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                                     1. La crisi dell'impresa bancaria 
 
1.1 Il problema 
 
La Banca è l’unica impresa a cui è consentito l’esercizio dell’attività bancaria, 
consistente nell’attività di raccolta del risparmio presso il pubblico e nell’esercizio 
del credito ed ogni altra attività connessa e strumentale
1
 alla stessa. 
In ragione della specialità della propria attività, l'intermediario bancario deve 
necessariamente sottostare ad una serie di regole e controlli diversi rispetto a quelli 
predisposti con riferimento alle altre imprese, sebbene a norma dell’art.10 t.u.b. 
l’attività bancaria abbia carattere di impresa2. Le peculiarità dell’attività svolta dalle 
banche risultano evidenti se la stessa viene analizzata da molteplici punti di vista. In 
primo luogo è necessario osservare natura e svolgimento di tale tipo di attività
3
. 
Abbiamo detto che l’attività dell’impresa bancaria è costituita dall’organizzazione e 
dal coordinamento delle operazioni di raccolta del risparmio e di erogazione del 
credito.Ciò significa che dal lato delle passività la banca avrà un ammontare 
rilevante di debiti verso la clientela derivanti dall’attività di raccolta, mentre, per 
quanto riguarda le attività, esse non sono immediatamente disponibili essendo 
rappresentate, in larga misura, dai crediti verso la clientela sorti a seguito della 
concessione del credito.Tale differenza di scadenze tra attività e passività rende 
ancora più complicato l’esercizio dell’attività per l’intermediario bancario. 
                                                          
1
Si veda art. 10 T.u.b. 
2
 Tale previsione potrebbe apparire ridondante in virtù del fatto che l’art. 2195 c.c. ricomprende già gli 
esercenti l’attività bancaria tra gli imprenditori soggetti ad iscrizione nel Registro delle Imprese. In realtà il 
legislatore con questa previsione ha voluto sottolineare un’inversione di tendenza rispetto  a quelle 
interpretazioni che individuavano un limite alla natura imprenditoriale dell’attività bancaria rappresentato dal 
necessario perseguimento di finalità di interesse pubblico.  
3
 Il T.u.b. identifica la raccolta del risparmio con l’acquisizione di fondi, sia sotto forma di depositi sia sotto 
ogni forma, con l’obbligo di rimborso. Con queste operazioni la banca si assicura le disponibilità monetarie 
da utilizzare nella concessione del credito: in tal modo potrà utilizzare prevalentemente non denaro proprio, 
ma, appunto, denaro raccolto tra il pubblico. Dalla definizione data dal T.u.b. si evince che il deposito non 
esaurisce le forme contrattuali che permettono alla banca di acquisire fondi con obbligo di rimborso. Infatti, 
la raccolta può essere effettuata anche mediante emissione di titoli o contratti di scambio, come i pronti 
contro termine.  
Nella funzione di erogazione del credito, invece, confluiscono tutte le operazioni di finanziamento che 
realizzano un accrescimento patrimoniale temporaneo dell’accreditato con  l’obbligo di restituzione da parte 
di quest’ultimo verso il concedente. Anche in questo caso esistono numerosissime fattispecie contrattuali 
attraverso le quali è possibile concretizzare l’erogazione del credito. Tuttavia, diciamo che le figure tipizzate 
sono essenzialmente tre: l’apertura del credito bancario, l’anticipazione bancaria e lo sconto bancario.  In tal 
senso, si veda Ferro-Luzzi, Lezioni di diritto bancario, vol. II: Parte speciale. I contratti, 2006. 
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Quest’ultimo, infatti, prima di erogare finanziamenti avrà raccolto risparmio tra il 
pubblico, in particolare mediante gli strumenti tipici del credito a medio-lungo 
termine: è evidente, però, come non sia consigliabile per la banca impiegare il 
risparmio raccolto “a vista” (quali, ad esempio, le somme disponibili sui conti 
correnti bancari) per erogare finanziamenti a medio-lungo termine
4
.  
Da un altro punto di vista un’ulteriore peculiarità dell’attività bancaria emerge 
osservando tutte le categorie di stakeholder coinvolte rispetto a qualsiasi altra 
impresa. Il problema di un contesto cosi “affollato” è che nel momento in cui si 
manifesta una situazione di difficoltà è ben possibile che si generi un conflitto 
d’interessi tra le varie categorie di soggetti. Nonostante questo, però, coloro che 
necessitano di maggiore tutela risultano essere i depositanti
5
, da un lato perchè 
consentono alla banca di svolgere l’attività di raccolta, dall’altro perchè una loro 
tutela previene eventuali corse agli sportelli
6
, sintomo di una nascente sfiducia nei 
confronti dell’intermediario. I “sistemi di garanzia dei depositanti” hanno quindi 
come obiettivo complessivo quello di assicurare la stabilità del sistema; tale finalità 
giustifica la disciplina speciale cui gli intermediari bancari devono sottostare.  
La disciplina speciale sopra citata è contenuta, nel nostro ordinamento, all’interno 
del Testo Unico Bancario, complesso di disposizioni che disciplina l’impresa 
bancaria dal momento della sua costituzione fino a quello della sua fuoriuscita dal 
mercato, assicurando che la stessa non pregiudichi la stabilità del sistema bancario e 
la tutela del risparmio. 
Utilizzando la definizione fornita da Banca d’Italia “la crisi bancaria è 
caratterizzata da un drastico indebolimento della situazione patrimoniale degli 
intermediari creditizi, tale da mettere a repentaglio la loro solvibilità ed indurre 
fallimenti”. Infatti, fin quando la banca riesce a mostrarsi liquida nei confronti del 
pubblico evita, almeno nel breve periodo, di manifestare l’insolvenza. L’eventuale 
situazione di squilibrio economico-patrimoniale, se conosciuta con sufficiente 
anticipo dalle autorità di vigilanza, può essere risanata con operazioni di 
                                                          
4
 Ferro-Luzzi, Lezioni di diritto bancario, vol.2: parte speciale. I contratti, 2006. 
5
 In tal modo si garantisce la stabilità del sistema bancario, da un lato, e si tutela il cosiddetto “risparmiatore 
inconsapevole”, inteso come colui che non ha facile accesso alle informazioni necessarie per valutare lo stato 
di salute dei soggetti cui affida i propri risparmi.  
6
 La tutela dei depositanti consiste, infatti, nel rimborso dei relativi depositi nel caso di dissesti bancari (fino 
ad un massimo di €100.000,00). 
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ristrutturazione aziendale che non rendono pubblica la crisi. Diversamente può 
accadere che una situazione di disequilibrio economico-patrimoniale faccia 
diminuire la fiducia e provocare una reazione assai negativa del pubblico. 
Quest’ultimo, nel ritirare i propri depositi dall’istituto (bank run7), può causare una 
crisi non solo di liquidità, ma, nel caso in cui si debba liquidare l’attivo a prezzi non 
di mercato, una più grave crisi d’insolvenza8. Tale comportamento, inoltre, può 
diffondersi tra i risparmiatori, rischiando di estendere la situazione di crisi all’intero 
sistema creditizio. 
In linea generale, la crisi dell’impresa (anche quella bancaria) è un fenomeno 
difficilmente riconducibile ad un solo fattore, ma ad un insieme di concause che 
interagiscono ed intaccano gli equilibri economici, finanziari e patrimoniali.  
Nonostante ciò solitamente si distingue tra cause endogene e cause esogene. 
Le cause di natura endogena risultano essere strettamente collegate con l’attività 
bancaria ed attengono in prevalenza ad errori di tipo gestionale o a comportamenti 
palesemente disonesti posti in essere dal management. Gli eccessivi rischi assunti 
volontariamente dai banchieri non portano necessariamente ed in breve tempo alla 
crisi della banca, potendo avere natura strategica o gestionale. I primi concernono 
scelte di fondo di lungo periodo degli amministratori riguardo agli indirizzi da dare 
alla loro banca. Di conseguenza, è assai probabile che la loro manifestazione ed il 
conseguente eventuale dissesto dell’istituto avvengano dopo parecchio tempo dalle 
decisioni prese. Ad esempio, è possibile che la banca risulti essere in una situazione 
di crisi a causa del suo eccessivo leverage, al quale non corrisponde un’adeguata 
redditività degli investimenti, strumento primario di copertura delle perdite. Questa 
situazione, però, non conduce necessariamente ad una crisi di insolvenza a meno 
che non si abbia una politica di investimento assai rischiosa, la quale potrebbe 
effettivamente non produrre un flusso di redditi adeguato. I rischi di natura 
                                                          
7
 Il bank run avviene quando un elevato numero di clienti di una banca prelevano contemporaneamente tutti i 
loro depositi per paura che la banca diventi insolvente. Tale avvenimento destabilizza la banca stessa, che 
spesso fallisce. Il fallimento dipende dal fatto che la banca detiene solo una parte dei depositi, mentre la 
maggior parte viene investita, o meglio, utilizzata per espletare la sua funzione creditizia.  
8
 Il concetto di insolvenza dell’impresa bancaria assume un significato diverso rispetto a quanto definito dalla 
legge fallimentare. Mentre l’art. 5 l.f. dispone che gli inadempimenti o gli altri fatti esteriori siano 
manifestazione dello stato d’insolvenza, per l’impresa bancaria tale condizione si configura come situazione 
di crisi irreversibile in cui vi sia un’incapienza patrimoniale non riequilibrabile attraverso apporti di capitale, 
per cui la prosecuzione dell’attività in queste situazioni determinerebbe un’alterazione della par condicio 
creditorum. 
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gestionale, invece, essendo tipicamente legati alla gestione ordinaria, hanno 
implicazioni negative sull’intermediario già nel breve periodo. Tipico esempio è 
rappresentato da scelte gestionali concernenti il comportamento fraudolento degli 
amministratori. Tale causa può essere fonte autonoma di crisi qualora il 
comportamento degli amministratori persegua fini personali, compromettendo 
spesso la qualità degli impieghi. Questa situazione può, però, essere anche 
conseguenza di precedenti errori gestionali: gli amministratori porranno, quindi, in 
essere atti fraudolenti al fine di coprire gli errori medesimi. Tale comportamento 
rischia di aggravare seriamente l’entità della crisi ed i conseguenti effetti negativi.  
 Le cause esogene, invece, derivano da fattori esterni e, per definizione, risultano 
difficilmente prevedibili. Esistono numerose cause che originano dal mercato tra 
cui: congiunture economiche sfavorevoli
9
, accentuazione del livello concorrenziale 
e variazioni dei livelli di domanda rispetto ai prodotti offerti. 
Considerando i cambiamenti del quadro competitivo, l’evoluzione del sistema 
bancario evidenzia una crescente concorrenza: in tale ambito, le situazioni aziendali 
inefficienti, che in periodi precedenti potevano sopravvivere, diventano non più 
sostenibili. Per quanto riguarda la congiuntura economica, questa incide sul sistema 
bancario in modo notevole, ma non spiega comunque tutte le crisi bancarie. Non è 
impossibile, infatti, che il sistema bancario eviti le crisi durante persistenti 
situazioni di squilibrio economico: l’andamento congiunturale colpisce in modo 
particolare quelle banche che, non avendo opportunamente diversificato le proprie 
attività, vedono dipendere i loro risultati direttamente dall’evoluzione dei pochi 
comparti affidati. 
 Analizzate le cause che possono causare lo squilibrio dell’intermediario bancario, è 
necessario focalizzare adesso l’attenzione sulle diverse tipologie di crisi distinte in 
relazione alle perdite sopportate o al comportamento tenuto dai risparmiatori.  
Le crisi bancarie per le quali il pubblico non sopporta alcuna perdita costituiscono 
quei casi che potrebbero essere definiti “fallimenti di fatto”. La mancata 
sopportazione di perdite da parte del pubblico dei risparmiatori, infatti, non significa 
che non si abbia una patologia bancaria, ma che, anche grazie ai segnali 
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 Per congiuntura economica sfavorevole si deve intendere la fase di crisi o depressione attraversata 
dall’attività economica in un dato periodo, generalmente di breve durata.  
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premonitori, una serie di soggetti ha prevenuto le conseguenze deleterie sul 
pubblico. In tal modo possono essere evitati costi, magari rilevanti, a carico della 
collettività, ferma restando la possibilità di costi privati che incidono, soprattutto, 
sugli azionisti.  
Le crisi bancarie che, invece, emergono per un intervento non tempestivo delle 
autorità producono, in ogni caso, effetti negativi sul pubblico, seppur in maniera 
contenuta viste le dimensioni spesso non rilevanti degli istituti in crisi. Tali 
situazioni, tuttavia, non devono essere sottovalutate nella convinzione che 
l’ammontare esiguo delle perdite renda più facile arrestare la patologia bancaria, e 
ciò in considerazione del fatto che la crisi, anche se riguarda banche di minori 
dimensioni, se non tempestivamente fronteggiata, rischia di mettere in difficoltà 
l’economia della propria zona di competenza, compromettendo la stabilità di altri 
operatori economici e di altre istituzioni finanziarie ivi operanti. In sintesi, il vero 
rischio di tale patologia bancaria è che essa si ampli, divenendo una crisi non più 
circoscritta, sia dimensionalmente che geograficamente. In tal senso essa, 
coinvolgendo altri istituti, può avere implicazioni economiche più serie e vaste di 
quelle inizialmente stimate. 
 
1.2 Gli effetti reali 
 
Parlando delle peculiarità dell’impresa bancaria è emerso come essa coinvolga una 
molteplicità di soggetti sui quali, ovviamente, si ripercuoteranno gli effetti di 
un’eventuale crisi. 
All’interno della mappa degli stakeholder ritroviamo gli azionisti, che rischiano di 
vedersi addirittura azzerare il valore della loro quota di partecipazione. Infatti, nel 
caso in cui l’impresa bancaria registri una crisi tale da giustificare la sua 
eliminazione dal mercato, gli azionisti parteciperanno ad eventuali riparti dell’attivo 
soltanto dopo il soddisfacimento di tutti i creditori, sempre che si abbia un avanzo 
di liquidazione; i depositanti, che, nonostante esistano mezzi a tutela dei loro 
interessi, rischiano di veder dissipata buona parte dei loro risparmi; i creditori 
(diversi dai depositanti che, ad esempio, hanno aperto un conto corrente) che 
10 
 
potrebbero non essere rimborsati; i debitori, che potrebbero non avere una fonte di 
finanziamento alternativa all’indebitamento bancario; ed i lavoratori dipendenti che, 
nel caso di amministrazione straordinaria, rischiano di perdere il posto di lavoro o, 
comunque, la rinegoziazione dello stesso a condizioni meno favorevoli, qualora 
l’ammontare dei costi operativi, che ricomprendono anche i costi del personale, 
risulti eccessivo rispetto alle dimensioni dell’ente assoggettato alla procedura. 
 
 
 
                                       Figura 1 Mappa degli Stakeholder 
 
Ultima categoria di stakeholder coinvolta, ma non per questo meno importante, è 
quella dei contribuenti, i quali, attraverso le tasse, forniscono liquidità  per gli 
interventi di risoluzione della crisi da parte dello Stato
1011
.  
Normalmente una crisi bancaria genera il dissesto dei mercati finanziari dovuto alla 
perdita di fiducia nei confronti dell’intermediario che può perdurare per diverso 
tempo. Provoca, inoltre, una riduzione dei prodotti offerti e dell’occupazione, anche 
se per stimare le perdite in termini di output esistono diverse metodologie
12
 che 
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 In realtà, come si vedrà nel secondo capitolo, la possibilità di attuare misure di sostegno pubblico è stata 
fortemente limitata dalla Direttiva BRRD, in modo tale da ridurre il rischio che vengano utilizzate risorse dei 
contribuenti  per i salvataggi di singole istituzioni bancarie.  
11
 Si veda “Effetti reali delle crisi bancarie: una rassegna della letteratura” in Quaderni di Economia e 
Finanza, Banca d’Italia 2009, pag. 7 e 8. 
12
 A tal riguardo si veda “Effetti reali delle crisi bancarie: una rassegna della letteratura” in Questioni di 
Economia e Finanza, Banca d’Italia, 2009.  
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presentano un’elevata variabilità a seconda che si consideri una misura di costo 
puntuale oppure una misura di costo cumulativo.  
Infine, la crisi dell’istituto bancario provoca un incremento del debito pubblico13 a 
seguito di interventi statali posti in essere per contrastare la crisi stessa, come le 
ricapitalizzazioni delle banche. 
La crisi dell’intermediario bancario provoca effetti anche sulla gestione aziendale; 
questo perchè la situazione di difficoltà potrebbe avere carattere temporaneo e 
portare all’allontanamento della gestione dagli equilibri economico-finanziari. È 
compito del management dell’istituto rilevare gli elementi di debolezza e porre in 
essere degli interventi che limitino gli effetti negativi della crisi e riportino la 
gestione aziendale in condizioni di equilibrio
14
.  
Qualora si abbia una crisi tale da incidere sul potenziale dell’azienda bancaria, 
dovuta all’incapacità di adattamento al contesto di riferimento o alla scarsità delle 
risorse necessarie a tal fine, il management dovrà agire e riformulare le politiche 
strategiche in termini di composizione del portafoglio . Concretamente si 
manifestano le seguenti opzioni: 
 uscita da segmenti di mercato non più redditizi o non più sostenibili con le 
risorse a disposizione dell’impresa; 
 rafforzamento della posizione competitiva nei settori in cui l’impresa è già 
presente (la cosiddetta “strategia di consolidamento”); 
 espansione in nuovi segmenti di mercato secondo modalità operative da 
valutare caso per caso (cosiddetta “strategia di sviluppo”). 
 
Quando invece si verifica una crisi finanziaria, ossia la banca si trova in uno stato di 
illiquidità dovuto all’incapacità di procurarsi mezzi finanziari adeguati alle esigenze 
della gestione, gli interventi sono volti alla ricerca di nuove fonti di provvista e 
all’attuazione di una gestione delle risorse mirata ad accelerare le procedure di 
incasso dei crediti in scadenza e, allo stesso tempo, a rallentare le uscite.  
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 Misurato dall’incidenza dell’aumento di spesa/indebitamento sul PIL. 
14
 Si veda Ruozi R., Le crisi bancarie, 1995. 
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1.3 Il ruolo dell’autorità di vigilanza 
 
Nel quadro normativo oggi delineatosi la Banca d’Italia svolge il duplice ruolo di 
organo di vigilanza e di organo di risoluzione delle crisi.  
Il fatto che le due funzioni facciano capo allo stesso organo permette di creare e 
sfruttare una cooperazione tra le due funzioni; infatti, nel caso in cui la situazione 
dell’intermediario presenti progressivi segnali di criticità o di deterioramento, tale 
condizione permette una rapidità d’azione difficilmente realizzabile in un contesto 
differente
15
. In tal senso, quando un processo di crisi è in corso, è importante che 
l’Autorità di Vigilanza disponga di strumenti idonei a percepirne tempestivamente 
le cause reali e di appropriati poteri di intervento in modo tale da minimizzare i 
costi della crisi
16
.  
Dall’altro lato il fatto che esista un unico soggetto che abbia funzioni di vigilanza e 
di gestione delle crisi ha permesso di pensare ad interventi risolutivi ispirati ad una 
logica prettamente preventiva. In altre parole, la disciplina prudenziale non è altro 
che il tentativo di limitare la quantità ed i tipi di rischio che un intermediario può 
assumere, sia direttamente (attraverso la composizione del proprio portafoglio) sia 
indirettamente. Qualora l’attività di limitazione dei rischi si sia dimostrata 
inefficace, però, è necessario attuare delle misure, preventivamente definite, che 
consentano la risoluzione della crisi col minor impatto possibile sulla collettività
17
.  
Abbiamo detto che Banca d’Italia funge sia da autorità di vigilanza sia da autorità di 
risoluzione delle crisi; questo però non significa che le due funzioni non debbano 
essere distinte tra loro. L’unitarietà dell’organo permette una continuità di interventi 
e una maggior rapidità; la distinzione delle funzioni consente di attuare dei 
provvedimenti mirati a salvaguardare il valore dell’impresa e le ragioni di tutti gli 
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 Si veda Carriero Anna Maria Antonietta, “La disciplina italiana in tema di gestione delle crisi delle banche 
e degli intermediari finanziari”, dicembre 2013, pag. 649. 
16
 Anche per l’impresa bancaria è possibile distinguere tra costi diretti e costi indiretti; i primi sono quelli 
connessi allo svolgimento della procedura adottata per la gestione della crisi; i secondi attengono 
essenzialmente alle conseguenze economiche negative sull’impresa e sui vari stakeholders. Tale 
impostazione di tipo strategico è stata introdotta con la BRRD. Il previgente sistema prediligeva 
un’impostazione “incrementale”, mirata esclusivamente alla riduzione della probabilità di fallimento delle 
singole banche. 
17
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle croso nell’Unione Bancaria”,2015, pag. 41. 
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stakeholder nel caso in cui l’intermediario si trovi in una situazione di crisi e, qundi, 
Banca d’Italia debba intervenire quale organo di resolution. 
Il Testo Unico Bancario concede a Banca d’Italia la possibilità di utilizzare 
differenti forme di intervento che sono graduate in ragione della gravità 
dell’anomalia dell’intermediario18.  
In particolare, quando la situazione della banca presenta i primi segnali di criticità 
(quindi la banca risulta essere ancora in bonis), sono attuabili una serie di misure, 
elencate nell’art. 53-bis t.u.b. e nell’art. 78 t.u.b., che possono essere di tipo 
preventivo (come l’invio di lettere d’intervento con le quali Banca d’Italia richiede 
la convocazione degli organi collegiali delle banche, fissandone l’ordine del giorno, 
e propone l’assunzione di determinate decisioni), di tipo correttivo (consistenti 
nell’adozione di provvedimenti specifici nei confronti di una o più banche 
riguardanti, ad esempio, la restrizione delle attività o della struttura territoriale 
oppure il divieto di effettuare determinate operazioni) o, infine, di tipo straordinario 
(come il divieto di intraprendere nuove operazioni oppure ordinare la chiusura di 
succursali alle banche autorizzate in Italia, per violazioni di disposizioni legislative, 
amministrative o statutarie che ne regolano l’attività, per irregolarità di gestione, 
ovvero, nel caso di succursali di banche extracomunitarie anche per insufficienza di 
fondi
19
). 
Nel caso di anomalie di particolare gravità, invece, l’autorità di vigilanza, qui 
chiamata come organo di risoluzione, deciderà se sottoporre l’intermediario in crisi 
ad una delle procedure speciali previste dal Testo Unico Bancario, come 
l’amministrazione straordinaria, la gestione provvisoria o la liquidazione coatta 
amministrativa
20
.  
Oltre ad essere autorità di vigilanza e di risoluzione, Banca d’Italia risulta essere 
anche banca centrale.  
Tale funzione è molto importante perchè attribuisce a tale istituto la qualità di 
prestatore di ultima istanza, il quale ha la facoltà di concedere una particolare linea 
di credito (Emergency Liquidity Assistance) ad un intermediario che si trovi in una 
                                                          
18
 In tal senso si veda Carriero Anna Maria Antonietta, “La disciplina italiana in tema di gestione delle crisi 
delle banche e degli intermediari finanziari”, dicembre 2013. 
19
 Si veda l’art. 78 t.u.b. 
20
 A tal proposito si vedano gli art. 70 e ss del t.u.b. 
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temporanea situazione di crisi di liquidità. Tuttavia la banca centrale non specifica 
ex ante a quali istituti bancari ed in quali condizioni fornirà assistenza, e ciò per il 
semplice fatto che la semplice esistenza di tale strumento può creare un problema di 
“azzardo morale21” perchè incentiva le banche ad esporsi maggiormente al rischio 
di illiquidità, facendo affidamento sull’eventuale intervento della banca centrale. 
Bisogna in ogni caso notare come il credito di ultima istanza possa essere utilizzato, 
in un contesto di crisi, quale strumento di risoluzione. 
 
                
                          2. Le procedure speciali di gestione delle crisi  
 
2.1 Disciplina applicabile 
 
In ragione delle considerazioni fatte nel primo paragrafo, anche la materia relativa 
alla regolamentazione delle crisi bancarie è interamente sottratta alle norme di 
diritto comune. Il t.u.b. contiene, infatti, un’esaustiva disciplina della crisi 
dell’impresa bancaria e del gruppo bancario che contempla sia le procedure volte al 
risanamento delle banche in difficoltà, sia le procedure liquidatorie da adottarsi in 
presenza di crisi irreversibili, sia il sistema di protezione dei diritti dei depositanti.  
Il ricorso ad una disciplina speciale è motivato da diverse ragioni che attengono alle 
peculiari caratteristiche delle crisi bancarie, agli effetti che possono determinare 
sulla stabilità complessiva del sistema e alla difficoltà di separare nettamente il 
compito di prevenzione delle situazioni critiche dagli interventi di risanamento e da 
quelli volti all’eliminazione dal mercato dell’impresa in crisi, compiti che, 
ricordiamo, fanno capo all’autorità di vigilanza. La scelta di sottrarre la 
composizione delle crisi bancarie alle regole di diritto comune comporta un 
ulteriore profilo di specialità della disciplina costituito dalla discrezionalità di cui 
godono le autorità creditizie nell’accertamento dei presupposti dei provvedimenti 
                                                          
21
 L’azzardo morale si ha quando gli operatori economici si sentono incentivati ad intraprendere 
comportamenti eccessivamente rischiosi, perchè possono contare su una significativa probabilità che i costi 
associati ad un eventuale esito negativo delle loro azioni ricadano sulla collettività, o su altri operatori o 
categorie di operatori.  
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previsti dalla legge e nella scelta degli strumenti di intervento
22. Infatti, nell’ipotesi 
in cui vengano riscontrate delle situazioni di particolare gravità tali da poter 
integrare i presupposti per l’avvio delle procedure speciali, la Banca d’Italia attiva 
un peculiare iter valutativo. Qualora da tale valutazione emerga la sussistenza dei 
presupposti attuativi delle procedure contenute nel t.u.b., viene formulata una 
proposta al Ministero dell’Economia e delle Finanze per l’adozione del 
provvedimento di rigore.  
Dal confronto tra il t.u.b. e la legge fallimentare appare subito evidente come i 
provvedimenti speciali contenuti nel Testo Unico abbiano una funzione fortemente 
preventiva rispetto al loro utilizzo nel caso di crisi di imprese “ordinarie”. Ciò in 
ragione, ancora una volta, della specialità dell’attività bancaria e del coinvolgimento 
di una molteplicità di interessi che rende necessaria l’attuazione delle procedure 
speciali anche in presenza di semplici irregolarità nell’amministrazione.  
Si deve, infatti, osservare che sia l’amministrazione straordinaria, cui si riconosce 
una finalità di risanamento ma anche di gestione di situazioni critiche, sia la 
liquidazione coatta amministrativa, possono essere disposte anche in assenza di uno 
stato di insolvenza, quando vi siano irregolarità amministrative o violazioni di 
disposizioni di legge, regolamentari o statutarie tali da pregiudicare l’equilibrio e la 
stabilità della banca e portare a situazioni di crisi patrimoniale o di liquidità. Appare 
evidente, quindi, come la finalità di prevenzione e quella di risoluzione della crisi 
risultino connesse e come sembri quasi scontato affidare la promozione e la 
direzione delle procedure di gestione della crisi a quelle stesse autorità cui è 
assegnato il compito di vigilanza, ossia il compito di assicurare il rispetto della sana 
e prudente gestione, di rilevare anomalie e di adottare i provvedimenti atti a 
prevenirne o ad eliminarne le conseguenze.  
 
2.2  Amministrazione Straordinaria 
 
L’amministrazione straordinaria è un provvedimento adottato con decreto del 
Ministero dell’Economia e delle Finanze, su proposta della Banca d’Italia, con il 
                                                          
22
 Si veda Carriero Anna Maria Antonietta , “La disciplina italiana in tema di gestione delle crisi delle 
banche e degli intermediari finanziari”, pag. 651. 
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quale viene disposto lo scioglimento degli organi amministrativi e di controllo i cui 
compiti ed i cui poteri vengono assegnati rispettivamente ad uno o più commissari 
straordinari e ad un comitato di sorveglianza composto da tre a cinque membri
23
.  
È ben possibile assegnare all’istituto in esame una pluralità di funzioni che 
emergono dalla lettura dell’art. 72, comma 1 del t.u.b.. Tale disposizione individua i 
compiti assegnati ai commissari straordinari stabilendo che gli stessi“provvedono 
ad accertare la situazione aziendale, a rimuovere le irregolarità e a promuovere le 
soluzioni utili nell’interesse dei depositanti”. Se ne deduce che 
nell’amministrazione straordinaria è presente sia una funzione di ripristino della 
regolarità e della legalità della gestione, sia una funzione assicurativa a tutela 
dell’interesse dei depositanti, sia una funzione di risanamento dell’impresa.  
In relazione alla prima funzione, il provvedimento può essere avvicinato al 
controllo giudiziario previsto per le società di capitali
24
 a causa della previsione 
contenuta nell’ultimo comma dell’art. 70 t.u.b. il quale esclude le banche 
dall’applicazione dell’art. 2409 c.c. secondo il quale i soci che rappresentano un 
decimo del capitale sociale possono denunciare al Presidente del Tribunale 
eventuali sospetti di gravi irregolarità nell’adempimento dei doveri degli 
amministratori e dei sindaci. Sulla base di tale denuncia il Tribunale adito può 
disporre un’ispezione della società e, qualora le irregolarità siano confermate, può 
nominare un commissario giudiziale con poteri gestori.  
Per alcuni versi, quindi, sia i presupposti oggettivi, sia i possibili effetti sostitutivi 
nella gestione accomunano l’istituto in parola all’amministrazione straordinaria 
bancaria
25
.  
Prima dell’introduzione dell’art. 70, in dottrina si sosteneva che i presupposti 
dell’amministrazione straordinaria comprendessero le fattispecie che legittimavano 
l’adozione del provvedimento di cui all’art. 2409 c.c., rendendo di fatto inutile 
l’applicazione di questo alle banche. In senso contrario, si sosteneva la possibilità di 
coesistenza delle due procedure e che l’amministrazione straordinaria potesse essere 
disposta solo in presenza di gravi violazioni riguardanti norme poste a tutela di 
                                                          
23
 Art. 71, comma 1, t.u.b. 
24
 Ricordo che la funzione del controllo giudiziario è quella di ripristinare la regolarità della gestione. 
25
 Un effetto dell’amministrazione straordinaria è, infatti, la sostituzione coattiva del management. 
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interessi inerenti l’attività bancaria, mentre non si poteva escludere l’esistenza di 
interessi anche privati non tutelati specificamente dall’ordinamento bancario e tali 
da giustificare la particolare forma di controllo giudiziario
26
. 
L’introduzione dell’art. 70 t.u.b., oltre a dare una conferma testuale della mancata 
coincidenza dei due istituti, prevede anche un procedimento in virtù del quale i 
medesimi soci che sono legittimati all’azione a norma del codice civile, possono 
denunciare il fondato sospetto di gravi irregolarità nell’adempimento dei doveri 
degli amministratori e dei sindaci di banche alla Banca d’Italia, la quale “decide 
con provvedimento motivato
27”. Si tratta di una norma che non si limita a 
riconoscere ai soci la possibilità di sollecitare l’intervento di Banca d’Italia 
nell’ambito delle sue funzioni di vigilanza prudenziale, ma che investe la Banca 
d’Italia anche di un compito di tutela dei diritti delle minoranze28.  
La funzione assicurativa dell’amministrazione straordinaria si può ravvisare nel 
fatto che essa interviene in una situazione di pericolo per gli interessi dei 
depositanti, che si manifesta nelle gravi irregolarità amministrative o nello 
squilibrio patrimoniale che costituiscono i presupposti per l’adozione del 
provvedimento. Il provvedimento cautelare, rappresentato dall’attribuzione della 
gestione ai commissari nominati da Banca d’Italia, ha anche lo scopo di evitare che 
un ulteriore peggioramento della situazione aziendale che comprometta il rispetto 
della sana e prudente gestione, possa irrimediabilmente pregiudicare la stabilità e 
solvibilità dell’impresa bancaria generando, appunto, una situazione di crisi 
irreversibile. Il carattere cautelare dell’amministrazione straordinaria è confermato 
anche dall’urgenza e dalla riservatezza con cui il relativo provvedimento viene 
adottato. Infatti, l’art. 70, comma 3 del t.u.b. dispone che il decreto del Ministro 
dell’Economia e delle Finanze e la proposta della Banca d’Italia siano comunicati 
dai commissari straordinari agli interessati che ne facciano richiesta soltanto dopo 
l’avvenuto insediamento degli stessi commissari e la presa in consegna 
dell’azienda29. In tal modo si cerca di garantire la massima efficacia della 
procedura, impedendo, da un lato, che la conoscenza del procedimento in corso 
                                                          
26
 Galanti E., “Diritto delle Banche e degli intermediari finanziari”, 2008. 
27
 Art. 70, comma 7, t.u.b. 
28
 Si veda Principe A., “Il controllo giudiziario nel governo societario”, 2008. 
29
 A tal proposito Antonucci A., “Diritto delle banche”, quinta edizione, 2012. 
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generi il panico tra i risparmiatori e dall’altro che gli organi amministrativi della 
banca compiano ulteriori irregolarità che possano compromettere il buon esito della 
procedura
30
.  
Infine, non è possibile non riconoscere all’amministrazione straordinaria anche una 
funzione di risanamento dell’azienda bancaria, essendovi certamente tra gli scopi 
della procedura anche quello di eliminare la situazione di pericolo, ristabilendo 
l’equilibrio patrimoniale e gestionale ed evitando che l’impresa intraprenda una 
crisi irreversibile al ricorrere della quale è necessaria l’adozione del provvedimento 
di liquidazione coatta amministrativa.  
 
2.3 I presupposti per l’avvio della procedura 
 
Analizzate le funzioni che fanno capo all’istituto dell’amministrazione straordinaria, 
passiamo ora all’esame dei presupposti che legittimano il provvedimento. 
Sotto il profilo soggettivo, l’ambito di applicazione dell’amministrazione 
straordinaria risulta definito dall’art. 70, comma 1, t.u.b., che individua, quali 
destinatari del provvedimento di scioglimento degli organi, “le banche”, e dunque, 
seguendo la definizione fornita dall’art. 1, comma 1, lett. b) del t.u.b. “le imprese 
autorizzate all’esercizio dell’attività bancaria”.  
Ne consegue che le banche sono suscettibili di essere sottoposte al provvedimento 
di amministrazione straordinaria da una parte a prescindere dalla tipologia di 
impresa, dall’altra a condizione che siano banche autorizzate in Italia o che si tratti 
di succursali di banche extracomunitarie autorizzate in Italia
31
; ne sono, invece, 
escluse le succursali di banche comunitarie, per le quali la competenza ad adottare 
procedure analoghe all’amministrazione straordinaria spetta all’autorità del Paese 
d’origine. Nei confronti di tali intermediari Banca d’Italia può adottare soltanto i 
                                                          
30
 Si veda Prosperetti M. e Calavolpe A. in “Banche, assicurazioni e gestori di risparmio. Corporate 
governance, vigilanza e controlli”, 2008. 
31
 Come stabilito dall’art. 77, comma 1, t.u.b.:” Nel caso di amministrazione straordinaria di succursali di 
banche extracomunitarie stabilite nel territorio della Repubblica, i commissari straordinari e il comitato di 
sorveglianza assumono nei confronti delle succursali stesse i poteri degli organi di amministrazione e di 
controllo della banca di appartenenza”. 
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provvedimenti straordinari consistenti nel divieto di intraprendere nuove operazioni 
e nella chiusura di succursali
32
.  
Originariamente ci si era posti il problema dell’assoggettabilità alla procedura della 
c.d. “banca di fatto”, ossia quel soggetto che svolge attività bancaria senza 
l’autorizzazione di Banca d’Italia. Sicuramente tale fattispecie rientra nell’ambito di 
applicazione della liquidazione coatta amministrativa, istituto volto all’eliminazione 
dal mercato dell’impresa non autorizzata. Per quanto riguarda la procedura in esame 
si deve partire dall’assunto che essa è applicabile alle banche: tale termine, però, 
indica solo quelle imprese autorizzate all’esercizio dell’attività bancaria e non anche 
le imprese che svolgano comunque attività bancaria. In più l’art. 132-bis t.u.b33. 
impone a Banca d’Italia la denunzia al Pubblico Ministero dell’esercizio 
dell’attività bancaria senza autorizzazione, in modo tale che esso proceda 
all’applicazione dei provvedimenti previsti dall’art. 2409 c.c.. Se, quindi, si 
ammettesse l’assoggettabilità della “banca di fatto” alla procedura di 
amministrazione straordinaria risulterebbe superfluo il richiamo alla norma del 
codice civile e, in più, si consentirebbe l’applicazione di una procedura che si 
propone il ripristino della legalità ed il superamento della situazione di crisi
34
.  
Per quanto riguarda i presupposti oggettivi, essi vengono individuati: a) nella 
presenza di gravi irregolarità nell’amministrazione, ovvero di gravi violazioni delle 
disposizioni legislative, amministrative o statutarie che regolano l’attività della 
                                                          
32
 In tal senso si faccia riferimento all’art. 79, comma 1, t.u.b.: “In caso di violazione o di rilevante rischio di 
violazione da parte di banche comunitarie delle disposizioni relative alle succursali o alla prestazione di 
servizi nel territorio della Repubblica, il cui controllo spetta all’autorità competente dello Stato d’origine, la 
Banca d’Italia ne dà comunicazione a tale autorità per i provvedimenti necessari. In attesa di questi, se 
sussistono ragioni di urgenza la Banca d’Italia può adottare le misure provvisorie necessarie per la tutela 
delle ragioni dei depositanti, dei risparmiatori e degli altri soggetti ai quali sono prestati i servizi, comprese 
l’imposizione del divieto di intraprendere nuove operazioni e la sospensione dei pagamenti; le misure 
adottate sono comunicate all’autorità competente dello Stato d’origine, alla Commissione europea e 
all’ABE” ed al comma 4: “In caso di violazione o di rilevante rischio di violazione da parte di banche 
comunitarie delle disposizioni relative alle succursali o alla prestazione di servizi nel territorio della 
Repubblica il cui controllo spetta alla Banca d’Italia, questa adotta le misure necessarie a prevenire o 
reprimere tali irregolarità, compresa l’imposizione del divieto di intraprendere nuove operazioni, la 
sospensione dei pagamenti e la chiusura della succursale, dandone comunicazione all’autorità competente 
dello Stato d’origine”. 
33
 Art. 132-bis t.u.b., “Se vi è fondato sospetto che una società svolga attività di raccolta del risparmio, 
attività bancaria, attività di emissione di moneta elettronica, prestazione di servizi di pagamento o attività 
finanziaria in violazione degli articoli 130, 131, 131-bis, 131-ter e 132, la Banca d'Italia o l'UIC possono 
denunziare i fatti al pubblico ministero ai fini dell'adozione dei provvedimenti previsti dall'articolo 2409 del 
codice civile, ovvero possono richiedere al tribunale l'adozione dei medesimi provvedimenti. Le spese per 
l'ispezione sono a carico della società”. 
34
 Si veda Costa C., “Commento al testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”, 2013. 
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banca; b) nella previsione di gravi perdite del patrimonio; c) nella richiesta motivata 
proveniente dagli organi amministrativi o dall’assemblea straordinaria35.  
Con riferimento alle “irregolarità nell’amministrazione” è necessario sottolineare 
l’autonomia del presupposto rispetto alla violazione di norme. Si tratta, di fatto, di 
qualsiasi comportamento dell’organo amministrativo36 che comporti anomalie o 
disfunzioni nella gestione dell’impresa e che pregiudichi il mantenimento della sana 
e prudente gestione. 
Le “violazioni normative37” possono riguardare anche “disposizioni 
amministrative”, vale a dire disposizioni emanate dalla Banca d’Italia nell’esercizio 
dell’ampia competenza regolamentare alla stessa riconosciuta dal testo unico38.  
Poiché l’art. 70 t.u.b. tratta di violazioni di disposizioni “che regolano l’attività 
della banca”, ci si è chiesti se le violazioni che giustificano l’avvio della procedura 
siano soltanto quelle che riguardano la disciplina dell’attività bancaria in senso 
stretto o possano avere ad oggetto anche norme di altra natura che attengano, ad 
esempio, alla disciplina societaria o ai rapporti coi terzi. Considerate le finalità 
dell’amministrazione straordinaria, sembra preferibile l’accoglimento di 
un’interpretazione estensiva, poichè anche comportamenti illegittimi che non 
riguardano specificamente l’attività bancaria possono risultare ugualmente 
pregiudizievoli per gli interessi che si intendono tutelare attraverso lo scioglimento 
degli organi sociali
39
.  
Quanto al presupposto delle “gravi perdite patrimoniali” va innanzi tutto precisato 
che non deve trattarsi necessariamente di perdite già contabilizzate in un bilancio, 
essendo sufficiente che le stesse vengano semplicemente previste sulla base di 
                                                          
35
 Si veda l’art. 70, comma 1, t.u.b. 
36
 Risulta evidente come le irregolarità compiute dai sindaci non assumano rilevanza in questo contesto. 
37
 Da notare, in tal caso, come il t.u.b. prescinda dall’autore della violazione potendo, la stessa, essere 
compiuta anche dai sindaci.  
38
 “Il Testo Unico Bancario ed il Testo Unico della Finanza attribuiscono alla Banca d’Italia il potere di 
regolamentare numerosi aspetti dell’attività degli intermediari bancari e finanziari, per assicurare stabilità, 
efficienza e competitività al sistema finanziario. Gli atti normativi della Banca d’Italia disciplinano profili 
essenziali per la gestione sana e prudente degli intermediari, quali l’assetto organizzativo, le modalità di 
governo dell’impresa, i sistemi di controllo dei rischi assunti, la trasparenza delle condizioni contrattuali e la 
correttezza dei comportamenti”, Banca d’Italia. 
39
 Sembra orientato in senso più restrittivo Boccuzzi in “La crisi dell’impresa bancaria. Profili economici e 
giuridici”  dove ammette in tal senso l’irrilevanza di eventuali violazioni di norme civilistiche riguardanti i 
rapporti tra i soci o con i terzi.  
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elementi e valutazioni effettuate nell’ambito della vigilanza ispettiva40. Si ritiene 
che la gravità delle perdite assuma una rilevanza tale da giustificare l’adozione del 
provvedimento di amministrazione straordinaria quando esse siano in grado di 
pregiudicare significativamente il patrimonio della banca, garanzia generica per i 
creditori. Un’ulteriore conferma della sufficienza della previsione di gravi perdite 
deriva da una semplice osservazione: se le perdite fossero già contabilizzate e, 
quindi, definitivamente accertate, l’eventuale intervento potrebbe non essere più in 
grado di contrastare la crisi ormai divenuta irreversibile.  
La gravità della perdita viene valutata sulla base di un’analisi discrezionale 
compiuta dall’autorità di vigilanza, non essendovi dei criteri oggettivi predefiniti, 
anche se la dottrina aveva individuato dei parametri basati, ad esempio, sulla 
capienza del patrimonio al soddisfacimento dei creditori, oppure sulla riduzione del 
capitale al di sotto del minimo richiesto dalla normativa di vigilanza. Negli ultimi 
tempi, tuttavia, è stata abbandonata l’analisi basata su tali criteri quantitativi per 
accogliere una metodologia incentrata sul carattere rimediabile o meno degli effetti 
delle perdite sul patrimonio e sulla gestione dell’impresa bancaria. Secondo questo 
orientamento l’adozione del provvedimento di amministrazione straordinaria risulta 
conveniente soltanto se permette di escludere la produzione di effetti 
pregiudizievoli nei confronti dei creditori della banca in crisi e dei terzi
41
.  
L’amministrazione straordinaria può essere disposta, infine, su “istanza motivata 
dell’organo amministrativo o dell’assemblea straordinaria”. A ben vedere non si 
tratta di un presupposto oggettivo di assoggettamento alla procedura quanto, 
piuttosto, di un ampliamento dei soggetti legittimati a proporre la richiesta di 
scioglimento degli organi sociali. A fronte di tale richiesta, però, le autorità 
creditizie non sono obbligate a provvedere, ma mantengono un potere discrezionale 
potendo valutare personalmente la sussistenza degli elementi addotti nella 
motivazione dell’istanza e la loro incidenza sulla gestione e sul patrimonio42. 
                                                          
40
 Si veda Costa C., “Commento al Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”. In tale volume 
gli autori suggeriscono di tenere in considerazione  anche il futuro andamento economico negativo della 
gestione. 
41
 Al contrario, quando la situazione appare irrimediabile poichè le perdite sono di “eccezionale gravità”, il 
provvedimento da adottare non è l’amministrazione straordinaria, ma la liquidazione coatta amministrativa 
che permette di eliminare in maniera ordinata l’impresa dal mercato.  
42
 In tal senso Boccuzzi ne “La crisi dell’impresa bancaria. Profili economici e giuridici” sostiene che 
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2.4 Gli effetti del provvedimento di amministrazione straordinaria 
 
Il provvedimento di amministrazione straordinaria ha per effetto lo scioglimento 
degli organi con funzioni di amministrazione e di controllo della banca e la loro 
sostituzione con gli organi nominati dalla Banca d’Italia43. Tale effetto si produce 
dal momento dell’emanazione del decreto del Ministero dell’Economia e delle 
Finanze e non dalla successiva pubblicazione del decreto nella Gazzetta Ufficiale, 
anche se, in concreto, lo scioglimento degli organi sociali potrà operare soltanto dal 
momento della loro sostituzione con gli organi della procedura. Tuttavia, a norma 
dell’art. 71 comma 5 del t.u.b., la Banca d’Italia ha la facoltà di nominare un 
proprio funzionario quale commissario provvisorio fino all’insediamento degli 
organi straordinari, dal momento che ci potrebbe essere una differenza temporale tra 
l’emanazione del decreto di scioglimento ed il provvedimento di nomina e la 
relativa accettazione da parte degli organi sostitutivi. Pertanto, l’attività degli organi 
disciolti cessa effettivamente soltanto con la presa in consegna dell’azienda da parte 
del commissario provvisorio o dei commissari straordinari (art. 73, comma 1 t.u.b.).   
Il provvedimento di amministrazione straordinaria determina anche la sospensione 
delle funzioni delle assemblee. Questo non significa, però, che i commissari 
straordinari sono investiti anche dei poteri e delle competenze assembleari dal 
momento che tali organi rimangono in vita (essendone semplicemente sospese le 
funzioni) e sono chiamati a deliberare con pienezza di poteri, previa autorizzazione 
della Banca d’Italia, sulle materie stabilite in via esclusiva dai commissari con 
ordine del giorno non modificabile dall’organo convocato.44.  
Esistono, tuttavia, due eccezioni in base alle quali i commissari possono adottare 
deliberazioni in materie che sono di competenza dell’assemblea: l’esperimento 
dell’azione di responsabilità e l’approvazione dei bilanci.                                          
A norma dell’art. 72, comma 5, l’esercizio dell’azione di responsabilità contro i 
                                                                                                                                                                                
“l’istanza degli organi aziendali non abbia carattere di vincolatività per l’Autorità di vigilanza, la quale 
mantiene fermo il proprio potere discrezionale circa la valutazione dell’opportunità di intervento”.  
43
 A tal proposito Banca d’Italia ha emanato un documento “Linee guida per la nomina degli organi delle 
procedure di gestione delle crisi (gestione provvisoria, amministrazione straordinaria e liquidazione coatta 
amministrativa) delle banche e degli altri intermediari sottoposti a vigilanza”contenente i criteri da essa 
utilizzati per l’elezione degli organi sostitutivi dal momento che il t.u.b. non prescrive requisiti specifici per 
l’assunzione dell’incarico. 
44
 Si vedano art. 70, comma 2, t.u.b. e art. 72, comma 6, t.u.b. 
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membri dei disciolti organi amministrativi e di controllo spetta ai commissari, 
sentito il comitato di sorveglianza e previa autorizzazione della Banca d’Italia.  
Per quanto riguarda i bilanci, quello chiuso anteriormente all’inizio della procedura 
e non ancora approvato viene sostituito da una relazione sulla situazione 
patrimoniale ed economica della banca redatta dai commissari sulla base delle 
informazioni disponibili (art. 73, comma 4, t.u.b.), mentre il successivo bilancio, 
che viene redatto al termine della procedura con conseguente prolungamento 
dell’esercizio in corso45, viene presentato per l’approvazione alla Banca d’Italia 
entro quattro mesi dalla chiusura del procedimento. 
La durata della procedura è fissata in un anno dalla data di emanazione del decreto, 
a meno che quest’ultimo preveda un termine più breve o la Banca d’Italia ne 
autorizzi la chiusura anticipata. In casi eccezionali la durata può essere prorogata 
per un periodo non superiore a sei mesi con provvedimento del Ministero 
dell’Economia e delle Finanze (su proposta della Banca d’Italia) che dovrà motivare 
l’eccezionalità che giustifica la proroga. Anche l’organo di vigilanza può concedere 
un rinvio, seppur non superiore a due mesi, per consentire gli adempimenti connessi 
alla chiusura della procedura quando le relative modalità di esecuzione siano state 
approvate dalla stessa Banca d’Italia.  
Un altro potere che la legge ha assegnato ai commissari è quello della sospensione 
dei pagamenti, disciplinata dall’art. 74 t.u.b.. Esso prevede che in circostanze 
eccezionali i commissari, al fine di tutelare gli interessi dei creditori, possano 
sospendere il pagamento delle passività di ogni genere ovvero la restituzione degli 
strumenti finanziari relativi ai servizi di intevestimento per il periodo di un mese, 
prorogabile eventualmente per altri due mesi. La norma prevede inoltre che 
“durante il periodo di sospensione dei pagamenti i creditori non possano 
intraprendere o proseguire atti di esecuzione forzata o cautelari sui beni della 
banca e sugli strumenti finanziari dei clienti, né possono essere iscritte ipoteche su 
beni mobili o acquistati altri diritti di prelazione sui beni mobili della banca, a 
                                                          
45
 Infatti l’intera durata della procedura costituisce un unico esercizio sociale così come disciplinato dall’art. 
75 comma 2 “La chiusura dell’esercizio in corso all’inizio dell’amministrazione straordinaria è protratta ad 
ogni effetto di legge fno al termine della procedura”. 
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meno che questi non avvengano in forza di provvedimenti giudiziali esecutivi 
anteriori all’inizio del periodo di sospensione”. 
 La sospensione dei pagamenti può essere disposta nell’interesse dei creditori46 
(ossia per tutelare la par condicio creditorum) ed in presenza di circostanze 
eccezionali, vale a dire di accadimenti ulteriori e diversi dai presupposti per 
l’apertura della procedura in esame. Per quanto riguarda gli effetti della sospensione 
si ritiene che essi siano limitati ai soli adempimenti di obbligazioni pecuniarie 
preesistenti al provvedimento di sospensione, in quanto risulterebbe, altrimenti, 
pregiudicata l’attività della banca.  
 
2.5 Gli organi della procedura 
 
Ai sensi dell’art. 71 t.u.b., gli organi straordinari (commissari straordinari e 
comitato di sorveglianza) sono nominati dalla Banca d’Italia con provvedimento da 
emanarsi entro quindici giorni dal decreto del Ministro dell’Economia e delle 
Finanze che dà inizio alla procedura.  
L’atto di nomina e la delibera di nomina del presidente del comitato di sorveglianza 
sono pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale e sono soggetti ad iscrizione nel Registro 
delle Imprese. Spetta, inoltre, alla Banca d’Italia il potere di revoca e di sostituzione 
dei membri degli organi straordinari e la determinazione dell’indennità agli stessi 
spettanti. Agli organi della procedura si applicano i requisiti di onorabilità
47
 stabiliti 
dall’art. 26 t.u.b., ma non i requisiti di professionalità in merito ai quali garantisce la 
scelta operata da Banca d’Italia. 
Le funzioni ed i poteri dei commissari straordinari sono gli stessi dei disciolti organi 
amministrativi della banca, cui si aggiungono le competenze in materia di azione di 
responsabilità e di bilanci alle quali si è fatto cenno al paragrafo 2.4. 
Tuttavia, l’art. 72, comma 4, t.u.b. consente alla Banca d’Italia di impartire 
istruzioni ai commissari ed al comitato di sorveglianza al fine di stabilire particolari 
                                                          
46
 La sospensione dei pagamenti potrebbe trovare applicazione anche quando vi sia la prospettiva 
dell’insolvenza garantendo la parità di trattamento nel successivo provvedimento liquidatorio. 
47I requisiti di onorabilità, ai sensi dell’art. 26 t.u.b., vengono individuati da un decreto del Ministero 
dell’Economia e delle Finanze, sentita Banca d’Italia.  
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cautele e limitazioni nella gestione della banca
48
. Qualora tali istruzioni non 
vengano osservate dai commissari straordinari, essi rispondono personalmente 
dell’inadempienza49. 
Compito dei commissari straordinari è di accertare la situazione aziendale, di 
rimuovere le irregolarità e di promuovere le soluzioni utili nell’interesse dei 
depositanti (art. 72, comma 1, t.u.b.). 
Con riferimento all’accertamento dell’effettiva situazione aziendale i commissari 
non devono far altro che acquisire gli elementi necessari per formulare un giudizio 
complessivo sulla situazione aziendale e sulle prospettive dell’impresa su cui 
fondare l’attuazione di misure risolutive (nel caso di crisi reversibile) o di misure 
liquidatorie.  
La rimozione delle irregolarità amministrative e delle violazioni normative può 
essere già idonea al superamento della fase critica che ha determinato l’apertura 
della procedura (nel caso in cui le irregolarità e le violazioni siano intervenute in un 
contesto di sufficiente stabilità patrimoniale) oppure essere la condizione necessaria 
per l’adozione di altri provvedimenti diretti al risanamento dell’impresa (qualora 
l’impresa bancaria presenti una situazione di deficit patrimoniale).  
Le soluzioni utili al superamento della crisi che i commissari devono promuovere 
sono solo ed esclusivamente quelle nell’interesse dei depositanti, anche se 
eventualmente sono in contrasto con l’interesse dei soci50. Infatti, la funzione 
risanatrice deve essere intesa come salvaguardia dei complessi produttivi, anche se 
ciò non avviene in capo alla precedente proprietà. Rientrano in questo ambito  tutte 
le forme di concentrazione aziendale previste dall’ordinamento, volte a consentire il 
superamento della crisi attraverso l’intervento di altre banche per operazioni sul 
capitale ed altre forme di integrazione aziendale (per es. ristrutturazione societaria, 
ricapitalizzazione).                                                                                                       
                                                          
48
 Si veda Carmine Ruggiero, “Le società finanziarie. Obblighi, vigilanza e sanzioni per gli intermediari”, 
2010. 
49
 La responsabilità ricade esclusivamente sui soli commissari straordinari essendo, gli stessi, organo attivo 
del provvedimento di amministrazione straordinaria, mentre il comitato di sorveglianza non svolge altro che 
una mera funzione di vigilanza. 
50
 L’uso del verbo “promuovere” evidenzia che non sono i commissari a realizzare la soluzione individuata 
ma che essi la propongono alla Banca d’Italia, la quale può autorizzare i commissari a convocare l’assemblea 
per l’adozione del provvedimento utile al superamento della crisi, oppure avviare la liquidazione coatta 
amministrativa qualora abbia ravvisato l’irreversibilità della crisi.  
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Il comitato di sorveglianza, invece, sostituisce in tutte le funzioni i disciolti organi 
di controllo. Tuttavia, al comitato di sorveglianza spetta anche il compito 
eccezionale di fornire pareri ai commissari nei casi previsti dalla legge o dalle 
disposizioni della Banca d’Italia. Si tratta di pareri obbligatori ma non vincolanti a 
meno che non sia diversamente prescritto dalle istruzioni impartite da Banca 
d’Italia.  
Le funzioni degli organi straordinari cessano con la chiusura dell’amministrazione 
straordinaria di cui viene data notizia, a cura della Banca d’Italia, mediante avviso 
da pubblicarsi in Gazzetta Ufficiale. 
Prima della cessazione delle funzioni i commissari devono provvedere a convocare 
l’assemblea perchè siano ricostituiti gli organi dell’amministrazione ordinaria. 
 
2.6 Gestione provvisoria  
 
La gestione provvisoria, disciplinata dall’art. 76 t.u.b., è un provvedimento che la 
Banca d’Italia può adottare in presenza degli stessi presupposti richiesti per 
l’amministrazione straordinaria “qualora ricorrano ragioni di assoluta urgenza”, 
ossia situazioni che non permettono di attendere lo scioglimento degli organi quale 
effetto del provvedimento di amministrazione straordinaria.  
L’istituto comporta la sospensione51 delle funzioni degli organi di amministrazione 
e controllo e l’affidamento della gestione provvisoria della banca ad uno o più 
commissari. 
La norma riformula una disposizione già presente nella vecchia legge bancaria, ma 
introduce due principali novità: la possibilità di nominare, quali commissari, anche 
funzionari estranei alla Banca d’Italia e la possibilità di ricorrere alla sospensione 
dei pagamenti
52
 già prevista nella disciplina dell’amministrazione straordinaria.            
Anche in questo contesto, come avviene nell’amministrazione straordinaria, la 
                                                          
51
 È da notare la diversa terminologia adottata dal legislatore rispetto all’istituto dell’amministrazione 
straordinaria: mentre l’art. 70 t.u.b, con riferimento a quest’ultima, parla di “scioglimento” degli organi, l’art. 
76 t.u.b., invece, ne dispone la sospensione. Tale divergenza lessicale probabilmente è dovuta al carattere di 
particolare urgenza dell’istituto e alla funzione di natura cautelare, come sostiene Boccuzzi in La crisi 
dell’impresa bancaria . 
52
 L’art. 76 rimanda infatti all’art. 74 t.u.b. che tratta, appunto, della sospensione dei pagamenti. 
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sospensione dei pagamenti permette di offrire una maggiore tutela agli interessi dei 
creditori ed ha, quindi, una funzione prettamente cautelare ed assicurativa
53
. 
La gestione provvisoria non può avere una durata superiore a due mesi e le funzioni 
ed i poteri dei commissari sono regolati dalle norme previste per commissari 
straordinari in quanto compatibili, con l’esclusione di quelli relativi all’esercizio 
dell’azione di responsabilità nei confronti dei membri degli organi della banca e alla 
redazione del bilancio (è, infatti, esclusa l’applicazione del comma 5 dell’art. 72).  
Il carattere prevalentemente cautelare non consente di riconoscere alla procedura di 
gestione provvisoria una finalità chiara ed univoca, cioè se essa abbia funzioni 
risanatorie o estintive. Viene, infatti, considerata uno “strumento neutro”, nel senso 
che la procedura può avere un effetto risanatore e concludersi con il ripristino degli 
organi sospesi o anticipare l’apertura del procedimento di amministrazione 
straordinaria o sfociare nella liquidazione coatta amministrativa.  
Qualora durante la gestione provvisoria intervenga, a norma dell’art. 70, comma 1, 
lo scioglimento degli organi di amministrazione e di controllo (e quindi inizi 
l’amministrazione straordinaria), i commissari preposti alla gestione provvisoria 
assumono i compiti del commissario provvisorio nella nuova procedura, come 
previsto all’art. 71, comma 5.  
Al termine della gestione provvisoria gli organi subentranti prendono in consegna 
l’azienda dai commissari della gestione con un sommario processo verbale.  
 
2.7 Liquidazione coatta amministrativa 
 
La liquidazione coatta amministrativa è la procedura destinata ad intervenire 
quando la crisi bancaria appare irreversibile ed ha la finalità di eliminare in maniera 
ordinata l’istituto bancario dal sistema. Tale provvedimento tende ad anticipare, 
prevenire e, in ogni caso, a governare gli effetti dell’insolvenza in modo tale che la 
stabilità complessiva del sistema non ne risulti compromessa.  
Abbiamo già detto che la liquidazione coatta amministrativa risulta essere l’unica, 
all’interno del Testo Unico Bancario, a consentire la fuoriuscita dal mercato 
                                                          
53
 Costa C., “Commento al Testo Unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”, 2013. 
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dell’intermediario che si trovi in una condizione di dissesto irreversibile. Tale 
condizione viene confermata anche dal testo normativo, il quale all’art. 80, comma 
6, prevede espressamente che le banche non possano essere assoggettate a 
procedure concorsuali diverse dalla stessa liquidazione coatta amministrativa, così 
come disciplinata dal Testo Unico Bancario stesso. L’esclusione riguarda non 
soltanto le procedure concorsuali disciplinate dalla legge fallimentare, ma anche 
quelle previste da leggi speciali, come l’amministrazione straordinaria delle grandi 
imprese in stato di insolvenza. Nel secondo periodo del medesimo comma, il 
legislatore ha operato un rinvio alle disposizioni della legge fallimentare per quanto 
non espressamente previsto e soltanto se compatibili con il t.u.b.. La nuova 
disciplina ha invertito quello che era il rapporto tra norme speciali e legge 
fallimentare: mentre prima esistevano problemi di coordinamento tra le disposizioni 
della legge bancaria e l’art. 194 l.f. (che sostanzialmente sancisce la prevalenza 
della legge fallimentare rispetto alle leggi speciali), il nuovo art. 80 t.u.b. statuisce 
che la fonte primaria della disciplina è costituita dalle norme speciali, mentre le 
disposizioni della legge fallimentare si applicano in via residuale.  
Così come avviene per l’amministrazione straordinaria, anche la liquidazione coatta 
amministrativa necessita di un decreto emanato dal Ministero dell’Economia e delle 
Finanze su proposta di Banca d’Italia, con il quale viene disposta la revoca 
dell’autorizzazione all’esercizio dell’attività bancaria e la liquidazione coattiva della 
banca.  
Destinatarie del provvedimento sono “ le banche” senza distinzione di natura 
giuridica e di specializzazione operativa comprese le “banche di fatto”54. Per quanto 
riguarda le banche estere, sono soggette alla disciplina le succursali di banche 
extracomunitarie, mentre possono essere sottoposte alla procedura anche le 
                                                          
54
 Tale argomento è già stato trattato a proposito dell’amministrazione straordinaria. Mentre a tal riguardo si è 
giunti alla conclusione di non poter assoggettare l’impresa bancaria non autorizzata ad una procedura volta al 
risanamento della stessa, con riferimento alla liquidazione coatta amministrativa si deve ragionare in senso 
opposto: essendo l’istituto mirato all’eliminazione della banca dal mercato è certamente da ammettere che 
esso possa, a maggior ragione, essere applicato ad un’impresa bancaria priva della relativa autorizzazione, 
anche se solvibile. A conferma di tale indirizzo, poi, si fa riferimento all’art. 105 t.u.b. che consente 
l’applicazione della liquidazione coatta amministrativa ai “gruppi bancari di fatto”: tale concessione ci 
permette di ammettere l’applicabilità della disciplina anche alla singola “banca di fatto”.  
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succursali di banche comunitarie
55
 quando sia revocata l’autorizzazione all’attività 
da parte dell’autorità competente, previo giudizio di compatibilità.  
L’art. 80 t.u.b. assoggetta al provvedimento anche le banche che versino in stato di 
liquidazione ordinaria e quelle per le quali sia in corso l’amministrazione 
straordinaria. La prima previsione ha lo scopo di rendere più efficace e veloce la 
fase liquidatoria in considerazione, in primo luogo, dell’attività svolta e 
dell’interesse pubblico tutelato e, in secondo luogo, per ridurre le ripercussioni sul 
mercato degli effetti connessi al protrarsi della liquidazione
56
. La conversione 
dell’amministrazione straordinaria nella liquidazione coatta si produce 
necessariamente nel caso di accertamento giudiziale dello stato di insolvenza della 
banca, ma anche quando si debba constatare, nel corso dell’amministrazione 
straordinaria o al termine della stessa, l’impossibilità di adottare soluzioni di 
composizione della crisi diverse dalla liquidazione coatta
57
.  
I presupposti oggettivi del provvedimento sono gli stessi previsti dall’art. 70 per 
l’amministrazione straordinaria, vale a dire irregolarità amministrative, violazioni di 
disposizioni legislative, amministrative o statutarie,e previsione di perdite, ma si 
richiede che presentino il requisito della “eccezionale gravità”58. Tale requisito si 
configura quando la crisi appare irreversibile, condizione che rende di fatto 
inapplicabile qualunque altra soluzione diversa dalla liquidazione. Per la 
liquidazione coatta amministrativa vale quanto detto per le perdite con riferimento 
all’amministrazione straordinaria: anche in questo caso le perdite non devono essere 
contabilizzate ma possono semplicemente essere previste perchè si configuri il 
presupposto richiesto dall’art. 80 t.u.b.. L’unica differenza tra i due istituti sta 
nell’entità delle stesse che, in questo caso, deve essere di eccezionale gravità, ossia 
                                                          
55
 Ricordo che le succursali di banche comunitarie sono invece escluse dall’ambito di applicazione 
dell’amministrazione straordinaria dal momento che la competenza ad adottare simili provvedimenti spetta 
all’autorità del Paese d’origine.  
56
 Si veda Prosperetti M. e Calavolpe A. in “Le Banche”, 2012. 
57
 Presumibilmente la conversione potrebbe giustificarsi soltanto in presenza di una crisi patrimoniale 
irreversibile ed irrisolvibile e non in presenza di una crisi riguardante la regolarità o la legalità della gestione 
che l’amministrazione straordinaria dovrebbe già essere in grado di eliminare.  
58
 La situazione gravemente deficitaria che integra i presupposti della liquidazione coatta  amministrativa 
configura un contesto di crisi e non di insolvenza. Sembra quindi che non si possa ritenere necessaria tale 
ultima condizione ai fini dell’avvio della procedura di liquiazione coatta. 
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le perdite devono essere tali da non consentire la prosecuzione dell’attività bancaria 
e da imporne la sua cessazione
59
. 
Il problema si pone con riferimento all’”eccezionale gravità” delle violazioni 
normative e delle irregolarità nell’amministrazione che configurano un contesto di 
crisi irreversibile. Sembra difficile ipotizzare una situazione in cui le irregolarità di 
cui si tratta non possano essere eliminate semplicemente ricorrendo 
all’amministrazione straordinaria, dovendosi necessariamente liquidare l’istituto 
bancario. Per questo appare più corretto ritenere che le irregolarità e le violazioni 
non costituiscano un presupposto autonomo e che la loro “eccezionale gravità” 
debba comunque essere valutata in relazione ad una previsione di perdita che 
l’amministrazione straordinaria non sarebbe in grado di evitare60.  
La liquidazione coatta amministrativa può essere disposta anche su istanza motivata 
degli organi amministrativi, dell’assemblea straordinaria, dei commissari 
straordinari o dei liquidatori, ma, cosi come per l’amministrazione straordinaria, tale 
istanza non costituisce un presupposto autonomo di assoggettamento alla procedura, 
ma un ampliamento dei soggetti legittimati a richiedere la revoca 
dell’autorizzazione e la liquidazione della banca. Ovviamente il Ministero 
dell’Economia e delle Finanze non è obbligato ad emettere il decreto ma, qualora lo 
faccia, è tenuto a verificare la sussistenza dei presupposti denunciati nell’istanza 
degli organi aziendali.   
Costituisce, infine, un autonomo presupposto di assoggettamento alla procedura 
anche l’accertamento giudiziale dello stato d’insolvenza disciplinato dall’art. 82 
t.u.b..La norma in oggetto prevede che lo stato d’insolvenza venga dichiarato dal 
tribunale del luogo in cui la banca ha la sede legale
61
  e, se l’istituto non è 
sottoposto a liquidazione coatta amministrativa, legittimati a farne richiesta sono i 
creditori, il pubblico ministero o il tribunale stesso, sentiti la Banca d’Italia ed i 
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 Il fatto che in tale contesto assumono rilevanza le perdite piuttosto che l’insolvenza può essere spiegato 
considerando la struttura patrimoniale delle banche che potrebbe essere tale da non  poterle qualificare come 
insolventi (nel senso inteso dall’art. 5 l.f.) seppur esse abbiano iniziato a produrre perdite in maniera 
sistemica. 
60
 Si veda Vassalli F., Luiso F. P. E Gabrielli E., “Trattato di diritto fallimentare e delle altre procedure 
concorsuali”, 2014. 
61
 Mentre la legge fallimentare agli art. 195 e 202 si riferisce alla sede principale, ossia il luogo dal quale 
vengono impartite le direttive e vengono organizzati e coordinati i fattori della produzione. Sede legale e sede 
principale non coincidono ma la Cassazione ha dichiarato che ciò è vero solo se dimostrato (Sentenza n. 6886 
del 7 maggio 2012).   
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rappresentanti legali della banca. Qualora la banca sia sottoposta ad 
amministrazione straordinaria, legittimati a fare istanza sono anche i commissari 
straordinari.  
L’accertamento dello stato d’insolvenza anteriore alla liquidazione coatta 
amministrativa comporta l’applicazione dell’art. 195 l.fall.62 che, sostanzialmente, 
prevede che il tribunale possa adottare provvedimenti cautelari a tutela dei creditori. 
L’accertamento giudiziale dello stato d’insolvenza produce gli effetti indicati all’art. 
203 l. fall., vale a dire rende applicabili, con effetto dalla data del provvedimento 
che ordina la liquidazione, le disposizioni della legge fallimentare relative agli 
effetti del fallimento sugli atti pregiudizievoli per i creditori. I Commissari 
liquidatori saranno, pertanto, legittimati all’esercizio delle azioni revocatorie 
ordinarie e fallimentari. 
 
2.8 Gli effetti del provvedimento di liquidazione 
 
Il decreto del Ministero dell’Economia e delle Finanze emanato ai sensi dell’art. 80 
t.u.b. non dispone soltanto  la liquidazione coattiva della banca, ma priva anche la 
stessa dell’autorizzazione all’esercizio dell’attività bancaria. La revoca 
dell’autorizzazione è un provvedimento di natura sanzionatoria che interviene ogni 
qualvolta si manifesti uno dei presupposti elencati all’art. 80 t.u.b ed ha lo scopo di 
evitare che l’istituto bancario compia ulteriori operazioni pregiudizievoli per gli 
stakeholder coinvolti.  
Questo è un effetto complementare al provvedimento liquidatorio poichè si deve 
intervenire per ripartire l’attivo bancario tra i creditori una volta che siano venute 
meno le condizioni che consentivano l’esercizio dell’attività.  
Tuttavia esistono casi in cui il ritiro dell’autorizzazione non si associa alla 
liquidazione: un primo caso si verifica quando le irregolarità attengono alla fase 
dell’autorizzazione all’attività bancaria di un’azienda che non ha ancora iniziato ad 
operare. In tale situazione la Banca d’Italia potrebbe preferire l’annullamento 
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 La dottrina si è posta il problema se il t.u.b. faccia riferimento all’art. 195  della vecchia legge fallimentare, 
oppure se ci si debba riferire alla nuova disciplina seppur con i relativi adattamenti.  
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dell’autorizzazione alla liquidazione coatta, da un lato data l’assenza dei 
depositanti, e dall’altro in considerazione degli oneri che ne deriverebbero63.  
Un altro caso si verifica ai sensi dell’art. 94 t.u.b.: ferma restando la revoca 
dell’autorizzazione, la liquidazione non ha luogo qualora l’assemblea della società 
decida di modificare l’oggetto sociale intraprendendo un’attività estranea al settore 
bancario
64
.  
La domanda che adesso ci dobbiamo porre è se possa aversi un provvedimento di 
liquidazione coatta senza revoca dell’autorizzazione. Nonostante i due effetti siano 
complementari come già rilevato, anche in questo caso sono state individuate due 
ipotesi: la liquidazione coatta amministrativa di un’azienda già in liquidazione 
volontaria e quella della cosiddetta “banca di fatto”. Nel primo caso insieme allo 
scioglimento della società è venuta meno anche l’autorizzazione, di conseguenza si 
procede esclusivamente alla ripartizione dell’attivo. Nel secondo caso, invece, non 
si può ipotizzare la revoca dell’autorizzazione dal momento che la “banca di fatto “ 
opera in assenza della stessa.   
Dalla data di emanazione del decreto cessano
65
 le funzioni degli organi 
amministrativi, di controllo e assembleari fatta salva la possibilità per l’assemblea 
di proporre un concordato di liquidazione. Sebbene, quindi, la banca sia in 
liquidazione l’organo assembleare può essere convocato anche successivamente 
seppur in ipotesi specifiche (per deliberare sulla proposta di concordato di 
liquidazione e per la modifica dell’oggetto sociale successiva all’esecuzione del 
concordato di liquidazione). Così come avviene per l’amministrazione straordinaria 
e per la gestione provvisoria, anche in questo caso le funzioni ed i poteri prima 
facenti capo agli organi aziendali vengono attribuiti a pubblici ufficiali nominati 
dalla Banca d’Italia, ai sensi dell’art. 81 t.u.b..                                                           
Gli altri effetti nei confronti della banca sono regolati dall’art. 83 t.u.b. e decorrono 
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 Si veda Costa C. “Commento al Testo Unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”, 2013. 
64
 Art. 94, comma 2 “Eseguito il concordato, i commissari liquidatori convocano l'assemblea dei soci della 
banca perché sia deliberata la modifica dell'oggetto sociale in relazione alla revoca dell'autorizzazione 
all'attività bancaria. Nel caso in cui non abbia luogo la modifica dell'oggetto sociale, i commissari 
procedono agli adempimenti per la cancellazione della società ed il deposito dei libri sociali previsti dalle 
disposizioni del codice civile in materia di scioglimento e liquidazione delle società di capitali”. 
65
 Da notare come il termine “cessazione” delle funzioni si contrappone a quelli utilizzati per indicare gli 
effetti dell’amministrazione straordinaria (“scioglimento” degli organi amministrativi e di sorveglianza e 
“sospensione” delle funzioni dell’assemblea), dando il senso di un effetto di rimozione definitiva.  
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dalla data di insediamento degli organi liquidatori, e comunque dal terzo giorno 
successivo alla data di emanazione del provvedimento di liquidazione coatta, 
qualora entro tale termine non abbia avuto luogo l’insediamento66. Con la 
decorrenza individuata viene sancita, in primo luogo, la sospensione del pagamento 
delle passività di qualsiasi genere e delle restituzioni di beni di terzi
67
 in quanto i 
pagamenti e le restituzioni dovranno essere effettuati rispettando il principio della 
par condicio creditorum.  A partire dalla stessa data si producono anche gli effetti 
previsti dagli art. 42, 44 e 45 e 66 l. fall.: pertanto la banca perde la capacità di 
disporre dei beni propri e confluiscono nell’attivo anche i beni pervenuti in un 
secondo momento, gli atti ed i pagamenti effettuati successivamente 
all’insediamento degli organi liquidatori sono inefficaci nei confronti dei creditori e 
sono senza effetto nei confronti di questi le formalità necessarie per rendere 
opponibili gli atti ai terzi. Inoltre potranno essere proposte delle azioni revocatorie 
ordinarie nei confronti di atti di disposizione posti in essere dalla banca. 
Per quanto riguarda gli effetti nei confronti dei creditori è da rilevare che l’ultimo 
comma dell’art. 83 prevede il divieto di promuovere o proseguire ogni tipo di 
azione individuale nei confronti della banca in liquidazione, salvo quelle di 
opposizione allo stato passivo, le insinuazioni tardive e l’impugnazione della 
documentazione finale, tutte secondo quanto previsto dagli art. 87 e ss t.u.b.. 
Con riferimento agli effetti della liquidazione coatta sui rapporti preesistenti, vale lo 
scioglimento automatico degli stessi che si produce nei confronti di tutti quei 
rapporti consistenti in somme di denaro e relativi interessi, dovendosi tutelare, 
ancora una volta, la parità di trattamento. Lo scioglimento dei rapporti non opera, 
tuttavia, se all’atto di insediamento degli organi liquidatori viene disposta la 
continuazione dell’esercizio dell’impresa: ciò ovviamente accade poichè l’esercizio 
dell’attività risulterebbe, diversamente, limitato e non consentirebbe la salvaguardia 
del valore aziendale (art. 90 comma 3).  
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 In tal modo il legislatore ha inteso far salvi i pagamenti effettuati dalla banca nel periodo che va 
dall’emanazione del provvedimento all’insediamento degli organi liquidatori.   
67
 Il legislatore si riferisce, in pratica,” a quegli strumenti finanziari che si trovino nella disponibilità della 
banca e rispetto ai quali il cliente della banca vanti un diritto di restituzione”, così Costa C. “Commento al 
Testo unico delle leggi in materia finanziaria e creditizia”. 
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2.9 Gli organi della liquidazione  
 
Il provvedimento di liquidazione coatta amministrativa comporta, a norma dell’art. 
80 t.u.b., la cessazione delle funzioni di tutti gli organi societari. Tuttavia, così come 
avviene per l’amministrazione straordinaria, la Banca d’Italia nomina68 degli organi 
suppletivi che assumono tutti i poteri e svolgono tutte le funzioni che facevano capo 
a quelli originari. L’art. 81 t.u.b. individua, quali organi sostitutivi, uno o più 
commissari liquidatori ed un comitato di sorveglianza. Come si evince dal testo 
normativo è ben possibile che l’organo gestorio sia tanto unipersonale quanto 
pluripersonale, mentre, per quel che riguarda il comitato di sorveglianza, organo 
preposto al controllo, questo deve necessariamente essere collegiale dal momento 
che il Testo Unico fissa il numero minimo e massimo dei componenti.  
In ogni caso è data facoltà alla Banca d’Italia di revocare o sostituire i commissari 
ed i membri del comitato di sorveglianza (esclusa la revoca del Presidente del 
comitato che compete all’organo stesso). La sostituzione non ha carattere 
sanzionatorio e può rendersi necessaria ai fini di un miglior esito della procedura.  
La revoca, al contrario, ha carattere sanzionatorio e si verifica ogni qualvolta un 
membro risulti inadempiente di fronte alle disposizioni della Banca d’Italia.  
Sul piano temporale la cessazione delle funzioni degli organi ordinari avviene dal 
momento dell’insediamento degli organi liquidatori, secondo quanto stabilito 
dall’art. 85 t.u.b69..  
I commissari liquidatori costituiscono l’organo “attivo” della procedura dal 
momento che hanno il compito di svolgere tutte le operazioni della liquidazione. 
Tali compiti gli attribuiscono un’ampia discrezionalità poichè essi mantengono 
autonomia decisionale circa la determinazione delle modalità di liquidazione, salvi i 
casi in cui la legge prevede l’autorizzazione della Banca d’Italia o il parere 
favorevole del comitato di sorveglianza; ovviamente di siffatta autonomia essi 
rispondono personalmente.                                                                                            
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 Rispetto all’art. 71 t.u.b., che tratta degli organi della procedura di amministrazione straordinaria, in questo 
caso il legislatore non fissa un termine entro il quale la Banca d’Italia deve emanare il provvedimento; è 
comunque opinione prevalente che l’organo di vigilanza provveda in un arco temporale assai ristretto. Così 
Costa C. “Commento al Testo Unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”. 
69
 La medesima regola vale, come visto, per l’amministrazione straordinaria.  
35 
 
I commissari devono presentare annualmente alla Banca d’Italia una relazione sulla 
situazione contabile e patrimoniale della banca e sull’andamento della liquidazione, 
accompagnata da un rapporto del comitato di sorveglianza (art. 84, comma 4 t.u.b.). 
Il Testo Unico concede ai commissari la facoltà di conferire deleghe ad altri 
commissari, deleghe che possono riguardare anche intere categorie di operazioni
70
. 
Ovviamente l’assegnazione di particolari poteri ad altri soggetti consente, da un 
lato, di ottenere il miglior esito dall’operazione qualora essi abbiano maturato 
un’esperienza specifica in materia e, dall’altro, permette di velocizzare la procedura 
avendo spalmato compiti e funzioni su più pubblici ufficiali. I commissari 
liquidatori possono, infine, farsi affiancare da terzi coadiutori nel compimento delle 
azioni liquidatorie; talvolta, però, i commissari possono investire i coadiutori del 
compito di svolgere particolari operazioni, ferma restando l’autorizzazione di Banca 
d’Italia. L’organo gestorio sarà responsabile sia dell’operato dei commissari delegati 
sia dei coadiutori.  
La Banca d’Italia è l’organo di direzione della procedura a cui viene attribuito il 
potere di “emanare direttive per lo svolgimento della procedura e di stabilire che 
alcune categorie di operazioni o di atti debbano essere sottoposte alla sua 
autorizzazione e che per le stesse debba essere preliminarmente sentito il comitato 
di sorveglianza”. Le direttive hanno, per i commissari, carattere vincolante, ossia la 
loro inosservanza rende i membri degli organi liquidatori personalmente 
responsabili
71
 e suscettibili di essere revocati ad opera della Banca d’Italia. Le 
direttive di Banca d’Italia non sono però opponibili ai terzi in buona fede. Se, però, 
viene dimostrato che il terzo era a conoscenza delle direttive impartite dall’autorità 
di vigilanza, gli atti compiuti contra legem possono essere dichiarati inefficaci.  
Alla previa autorizzazione della Banca d’Italia, sentito il comitato di sorveglianza, è 
subordinato anche l’esercizio del potere, eccezionalmente attribuito ai commissari, 
di promuovere l’azione di responsabilità nei confronti dei membri dei cessati organi 
amministrativi e di controllo. Il parere motivato fornito dal comitato di sorveglianza 
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 L’art. 84 rimanda infatti all’art. 72, comma 7, relativo all’amministrazione straordinaria che recita: “È fatta 
salva la possibilità di conferire deleghe, anche per categorie di operazioni, a uno o più commissari”. 
71
 Come sostiene Boccuzzi ne La crisi dell’impresa bancaria “detta responsabilità deve intendersi estesa 
anche oltre il campo delle direttive, ai casi in cui atti o operazioni siano stati posti in essere in assenza dei 
prescritti pareri o autorizzazioni”. 
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non assume carattere vincolante: è ben possibile, infatti, che i commissari 
liquidatori chiedano comunque l’autorizzazione alla Banca d’Italia per l’esercio 
dell’azione di responsabilità chiarendo i motivi per i quali si sono discostati da 
quanto asserito dall’organo di controllo. 
Il comitato di sorveglianza “ha il compito di assistere i commissari nell’esercizio 
delle loro funzioni, di controllare l’operato degli stessi e di fornire pareri nei casi 
previsti dalla legge o dalle disposizioni della Banca d’Italia”. Si tratta, quindi, di un 
organo che non svolge soltanto una funzione di controllo sull’operato dei 
commissari, ma esercita anche una funzione assistenziale nei confronti dei 
commissari, e consultiva nei confronti anche della Banca d’Italia.  
 
2.10 L’accertamento dello stato passivo 
 
Nell’art. 86 t.u.b. rientra non soltanto il procedimento volto  alla ricostruzione delle 
passività, ma anche la depurazione delle attività da diritti vantati da terzi, sia che si 
tratti di diritti di credito che di diritti reali.   
L’accertamento del passivo si compone di due fasi: una di natura amministrativa 
riguardante il procedimento di formazione dello stato passivo ed una di natura 
giudiziaria, che è successiva ed eventuale, in quanto si instaura solo a seguito del 
ricorso all’autorità giudiziaria da parte degli interessati. 
La norma in esame ha lo scopo di individuare i diritti di ciascun creditore alla 
ripartizione dell’attivo sulla base delle legittime cause di prelazione e, in ogni caso, 
nel rispetto della par condicio creditorum e, appunto, di depurare la massa attiva da 
strumenti finanziari che non sono di proprietà della banca.  
Il procedimento è retto dal principio secondo cui spetta al commissario individuare 
tutti gli aventi diritto senza che sia necessariamente richiesta alcuna loro 
iniziativa
72
. Esso, infatti, entro un mese dalla nomina deve comunicare a ciascun 
creditore, mediante raccomandata con avviso di ricevimento, le somme ad esso 
spettanti sulla base delle scritture e dei documenti della banca. La medesima 
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Tale impostazione rappresenta uno dei tratti tipici che differenziano la liquidazione coatta amministrativa 
dal fallimento. Infatti a norma del capo II, Sez. V della legge fallimentare è compito del creditore fare 
domanda di ammissione al passivo.   
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comunicazione deve essere effettuata ai titolari di diritti reali sui beni e sugli 
strumenti finanziari relativi ai servizi di investimento in possesso della banca, 
nonchè ai clienti aventi diritto alle restituzioni degli strumenti finanziari stessi.  
La norma delinea, quindi, una distinzione fondamentale tra veri e propri diritti reali, 
in particolare di proprietà, sugli strumenti finanziari e diritti di restituzione tout 
court sui medesimi che hanno natura di diritti di credito. 
Questa distinzione incide sulle successive modalità di iscrizione nello stato passivo 
delle due categorie di diritti: dal momento che è necessario depurare il passivo da 
quegli strumenti che non sono di proprietà della banca, i diritti reali verranno iscritti 
in elenchi distinti dallo stato passivo vero e proprio e non saranno sottoposti al 
concorso dei creditori. Viceversa, i diritti di restituzione saranno iscritti in una 
sezione dello stato passivo. Inoltre, in base al regime dei riparti e delle restituzioni 
contenuto nell’art. 91 t.u.b., qualora vi sia stata la separazione del patrimonio della 
società da quello dei clienti ma non vi sia stata separazione tra i patrimoni dei 
singoli clienti oppure gli strumenti finanziari siano di entità insufficiente a 
soddisfare tutte le pretese ammesse, i clienti aventi diritto alle restituzioni subiscono 
il concorso degli altri clienti della categoria, seppur nell’ambito di un patrimonio 
separato rispetto a quello della società.  
I creditori e gli altri aventi diritto che abbiano ricevuto le comunicazioni del 
commissario, entro quindici giorni, hanno l’onere di presentare o inviare, mediante 
raccomandata con avviso di ricevimento, i loro reclami al liquidatore, allegando i 
documenti giustificativi. Coloro che, invece, non abbiano ricevuto alcuna 
comunicazione dal commissario hanno l’onere di presentare domanda di 
insinuazione entro sessanta giorni dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del 
decreto di liquidazione, presentando i documenti volti a provare l’esistenza e 
l’entità dei propri diritti. Tali meccanismi sono volti ad assicurare il contraddittorio 
diretto tra commissario liquidatore e terzi interessati, mancando un contraddittorio 
analogo a quello che si realizza nel fallimento in sede di udienza
73
. Inoltre, le 
iniziative degli aventi diritto, consentono al commissario di ricavare elementi 
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 Infatti, l’art. 95, comma 2, l. fall. prescrive che i creditori e gli altri aventi diritto possano esaminare il 
progetto di stato passivo e presentare osservazioni scritte e documenti integrativi fino a cinque giorni prima 
dell’udienza. In sede di udienza, poi, il giudice delegato prenderà la propria decisione sulla base sia delle 
eccezioni del curatore, sia di quelle dei creditori.  
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conoscitivi ulteriori per la ricostruzione delle passività rispetto a quanto risulta dalle 
scritture aziendali, le quali potrebbero essere incomplete o confuse
74
. 
I commissari liquidatori hanno il compito di depositare presso la Banca d’Italia, 
entro sessanta giorni dalla pubblicazione del decreto di liquidazione nella Gazzetta 
Ufficiale e, comunque, non oltre i trenta giorni successivi, l’elenco dei creditori 
ammessi con l’indicazione dei diritti di prelazione75, l’elenco di coloro che vantano 
un diritto reale sui beni e sugli strumenti finanziari in possesso della banca o a cui 
sia stato riconosciuto il diritto di restituzione, e, infine, l’elenco di coloro cui è stato 
negato il riconoscimento delle pretese.  
Nel medesimo termine devono essere depositati presso la cancelleria del tribunale 
del luogo dove la banca ha la propria sede legale gli elenchi dei creditori 
privilegiati, dei titolari di diritti reali su beni e su strumenti finanziari relativi a 
servizi di investimento in possesso della banca, di coloro che hanno diritto alle 
restituzioni di detti strumenti finanziari e, infine, dei soggetti esclusi appartenenti 
alle medesime. 
L’ultimo comma dell’art. 86, con previsione analoga a quella dell’art. 209, comma 
1, l.fall., stabilisce che avvenuto il deposito lo stato passivo diventa esecutivo, ossia 
definitivo. Ciò significa che i creditori e gli altri aventi diritto non potranno più 
presentare domande di ammissione allo stato passivo ma potranno esclusivamente 
agire in via giudiziaria; inoltre il commissario non potrà più apportare variazioni 
allo stato passivo, cosa che invece sarà consentita al giudice in sede di decisioni 
sulle opposizioni o sulle insinuazioni tardive.  
L’esecutività76 dello stato passivo segna la fine della fase amministrativa, mentre la 
presentazione di opposizioni apre quella giudiziaria che, come abbiamo detto, è solo 
eventuale: qualora i creditori o, comunque, gli aventi diritto non presentino 
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 Si veda Costa C. “Commento al Testo Unico delle leggi in materia bancaria e creditizia”. 
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 Quindi l’elenco dei creditori chirografari e dei creditori privilegiati. 
76
 Il fatto che l’esecutività sia subordinata ad un duplice adempimento (deposito presso la Banca d’Italia e 
presso la cancelleria del tribunale) ha creato dei problemi in ordine alla data dalla quale far decorrere gli 
effetti atteso che i depositi potebbero avvernire in giorni diversi. La soluzione che è stata individuata prevede 
che per gli elenchi per i quali è previsto soltanto il deposito presso la Banca d’Italia (elenco dei creditori 
chirografari), lo stato passivo divenga esecutivo a partire da tale data; per quelli che invece richiedono anche 
il deposito presso il tribunale, l’esecutività dello stato passivo si avrà soltanto una volta che entrambi gli 
adempimenti siano stati assolti. Così Costa C. in “Commento al Testo Unico delle leggi in materia bancaria e 
creditizia”.   
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opposizioni contro quanto quantificato dal commissario liquidatore, tali risultanze 
diverranno definitive.  
Legittimati a proporre l’opposizione allo stato passivo sono sia i soggetti le cui 
pretese non sono state accolte, in tutto o in parte, sia i soggetti che sono stati 
ammessi. I primi possono fare opposizione al mancato riconoscimento della loro 
pretesa, ma anche nei confronti dell’ammissione di soggetti inclusi negli elenchi 
depositati nella cancelleria del tribunale, entro il termine di quindici giorni dal 
ricevimento della comunicazione da parte dei commissari in ordine al diniego di 
riconoscimento delle loro pretese; i secondi, invece, possono soltanto opporsi alle 
ammissioni altrui con ricorso da depositare nella cancelleria del tribunale entro 
quindici giorni dalla pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale dell’avviso di deposito 
dello stato passivo.  
L’atto introduttivo del giudizio di opposizione è costituito dal ricorso al presidente 
del tribunale del luogo ove la banca ha la sede legale; il presidente avrà il compito 
di assegnare la causa ad un giudice istruttore o ad una sezione
77
.  
Il giudice istruttore fissa con decreto un’ udienza in cui i commissari e le parti (ossia 
tutti coloro che hanno fatto opposizione) devono comparire; di detta udienza viene 
data comunicazione alla parte opponente almeno quindici giorni prima. Alla stessa 
verrà poi assegnato un termine entro il quale dovrà notificare il ricorso ed il decreto 
al commissario ed alle parti. L’opponente deve costituirsi almeno cinque giorni 
liberi prima dell’udienza, altrimenti l’opposizione si reputa abbandonata. Infatti 
trascorso il termine per la costituzione in giudizio, l’opponente non avrà facoltà di 
riproporre opposizione in  un momento successivo (art. 87 t.u.b.). 
Contro la sentenza del tribunale può essere proposto sia appello che ricorso per 
Cassazione; tuttavia i termini per le impugnazioni sono ridotti alla metà rispetto ai 
corrispondenti termini del diritto comune (quindi, rispettivamente, quindici e trenta 
giorni). La legittimazione a proporre appello è riconosciuta, oltre che ai creditori 
che nel primo grado di giudizio hanno visto respingere le proprie pretese, anche al 
commissario liquidatore purchè abbia interesse ad agire
78
.  
                                                          
77
 Nel caso di più sezioni il presidente della sezione cui il presidente del tribunale assegna la causa avrà il 
compito di individuare il giudice istruttore.  
78
 Si rimanda all’art. 100 c.p.c. secondo il quale: “Per proporre una domanda o per contraddire alla stessa è 
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In via del tutto eccezionale il t.u.b. dà la possibilità a coloro che non sono inclusi 
nello stato passivo di far valere le proprie pretese mediante la presentazione di una 
domanda di insinuazione tardiva. Si deve, però, sottolineare che tale facoltà non è 
concessa a coloro che hanno ricevuto la comunicazione da parte dei commissari 
circa il mancato riconoscimento della loro pretesa perchè ad essi è riconosciuta 
soltanto la possibilità di presentare opposizione allo stato passivo, a norma dell’art. 
87 t.u.b..  
Secondo quanto stabilito dall’art. 89 le domande di insinuazione passiva devono 
essere presentate secondo le regole previste per le domande di opposizione allo 
stato passivo, dal momento che vi è l’espresso rinvio all’art. 87; inoltre possono 
essere oggetto di ricorso in appello ed in Cassazione.  
A differenza di quanto previsto dall’art. 87, però, in questo caso la norma non 
individua alcun limite temporale entro cui proporre insinuazione tardiva. Tuttavia, 
analizzando l’analoga disciplina in tema di fallimento, l’art. 101 l.fall. prevede che 
la proposizione delle insinuazioni tardive non sia più possibile una volta avvenuta la 
ripartizione dell’attivo o esaurite le restituzioni, dal momento che, in questi casi, 
viene meno l’interesse ad agire degli aventi diritto non potendosi revocare i riparti e 
le restituzioni già effettuati. L’ultimo periodo dell’art. 89 t.u.b. prevede, quale 
ulteriore effetto connesso al carattere tardivo della domanda, che i soggetti che la 
propongono sostengano le spese conseguenti al ritardo, a meno che il ritardo sia 
dipeso da causa ad essi non imputabile.  
 
2.11 La liquidazione dell’attivo 
 
La liquidazione dell’attivo è disciplinata dall’art. 90 t.u.b. e rappresenta la fase 
centrale del procedimento di liquidazione coatta amministrativa dal momento che 
ha come scopo la realizzazione dei beni aziendali e la ripartizione del ricavato tra 
tutti i creditori ammessi allo stato passivo. A differenza di quanto previsto in sede 
fallimentare, la disciplina contenuta nel Testo Unico bancario si caratterizza per 
l’ampia autonomia concessa ai commissari; infatti mentre l’art. 210 l. fall. individua 
                                                                                                                                                                                
necessario avervi interesse”, ossia si cerca di trarre un’utilità o un vantaggio altrimenti non ottenibile. 
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delle specifiche formalità
79, il primo comma dell’art. 90  t.u.b. apre la relativa 
disciplina semplicemente precisando che i commissari liquidatori possiedono “tutti 
i poteri occorrenti per realizzare l’attivo”.  Questa previsione lascia ai commissari 
un’ampia autonomia decisionale in ordine alle modalità di liquidazione e, allo 
stesso tempo, li svincola da qualsiasi procedura autorizzativa, sempre che non si 
tratti delle cessioni regolate dal comma 2 dell’art. 90 (per le quali sono richiesti 
l’autorizzazione della Banca d’Italia ed il parere favorevole del comitato di 
sorveglianza) oppure Banca d’Italia, tramite il suo potere dipositivo, non imponga la 
sua preventiva autorizzazione per alcune categorie di operazioni (art. 84, comma 3).  
Il fatto che i commissari liquidatori godano di ampi poteri consente di rendere la 
procedura più veloce e, quindi, efficace, anche se si ritiene che la fase liquidatoria 
abbia esito migliore attraverso le cd. “cessioni in blocco”, per le quali è richiesta 
l’autorizzazione della Banca d’Italia ed il parere favorevole del comitato di 
sorveglianza. Le ipotesi di cessione consentite in sede di liquidazione dell’attivo 
sono le cessioni di aziende, di rami d’azienda, di beni e di rapporti giuridici 
individuabili in blocco, cui si aggiunge l’ipotesi della cessione di attività e di 
passività (art. 90, comma 2). L’istituto in esame consente di evitare che il dissesto 
dell’istituto bancario incida sui valori aziendali che, per effetto della cessione, 
vengono trasferiti ad un nuovo soggetto solvibile, in capo al quale si ha la 
continuazione dei rapporti giuridici. La particolarità delle cessioni in blocco nella 
liquidazione bancaria si ravvisa nella possibilità di procedere “in qualunque stadio 
della procedura, anche prima del deposito dello stato passivo”. La norma non deve, 
però, essere intesa nel senso di consentire il realizzo prima che lo stato passivo sia 
stato reso esecutivo, ma di legittimare la cessione in termini molto ristretti, prima 
che si diffonda la sfiducia tra i risparmiatori. Tale possibilità evita che la continuità 
dei rapporti venga compromessa ed ammette la cessione di passività anche prima 
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 Riporto il testo del citato art. 210 l.fall.:“Il commissario ha tutti i poteri necessari per la liquidazione 
dell'attivo, salve le limitazioni stabilite dall'autorità che vigila sulla liquidazione. 
In ogni caso per la vendita degli immobili e per la vendita dei mobili in blocco occorrono l'autorizzazione 
dell'autorità che vigila sulla liquidazione e il parere del comitato di sorveglianza. 
Nel caso di società con soci a responsabilità limitata il presidente del tribunale può, su proposta del 
commissario liquidatore, ingiungere con decreto ai soci a responsabilità limitata e ai precedenti titolari 
delle quote o delle azioni di eseguire i versamenti ancora dovuti, quantunque non sia scaduto il termine 
stabilito per il pagamento”. 
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che sia intervenuto il loro accertamento da parte dei commissari, fermo restando che 
il cessionario risponde delle sole passività risultanti dallo stato passivo
80
.  
La disciplina legislativa delle cessioni viene intergrata dal rinvio operato ai commi 
2, 3 e 4 dell’art. 58 t.u.b., rubricato “Cessione dei rapporti giuridici”,  di cui viene 
prevista l’applicazione anche quando il cessionario non sia una banca o uno dei 
soggetti indicati dal comma 7 dell’art. 58 stesso. Pertanto, la banca cessionaria darà 
pubblicità dell’avvenuta cessione mediante pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale 
della Repubblica e nelle eventuali altre forme integrative stabilite dalla Banca 
d’Italia. Gli adempimenti pubblicitari comportano il subentro del cessionario nei 
privilegi e nelle garanzie di qualsiasi tipo prestati o comunque esistenti a favore del 
cedente e gli effetti previsti dall’art. 1264 c.c81.. La disciplina incompleta dell’art. 
90 ed il mancato richiamo ai commi 5
82
 e 6
83
 dell’art. 58 hanno sollevato diversi 
problemi interpretativi circa gli effetti della cessione. Bisogna chiederci, prima di 
tutto, se l’accollo dei debiti da parte del cessionario abbia un effetto liberatorio del 
cedente, oppure se trovi applicazione la regola codicistica che ammette la 
liberazione dell’alienante soltanto se i creditori abbiano espresso il loro consenso. 
Analizzando a fondo l’istituto della liquidazione coatta amministrativa emerge che i 
crediti non possono essere fatti valere se non con le modalità e nei termini 
dell’ammissione allo stato passivo e non sono consentiti pagamenti al di fuori dei 
riparti ex art. 91 t.u.b.. Il mancato richiamo al comma 5 dell’art. 58 rende, quindi, 
valevoli gli effetti previsti dall’art. 2560 c.c.: nella liquidazione coatta non è 
possibile, senza il consenso dei creditori, la liberazione definitiva dai debiti 
attraverso la cessione
84
. 
Altro aspetto non disciplinato dalla normativa del Testo Unico è quello degli effetti 
della cessione sui contratti in corso; l’art. 90, comma 2, non regola tale fattispecie 
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 Secondo Galanti E. “tale ultima previsione appare sicuramente derogabile in senso ampliativo dalla 
volontà delle parti, le quali potrebbero pattuire che il cessionario medesimo si accolli anche ogni altra 
passività gravante sulla procedura”. “Diritto delle banche e degli intermediari finanziari”. 
81
 Gli adempimenti pubblicitari liberano, quindi, il cedente da qualsiasi responsabilità circa la notifica 
dell’avvenuta cessione . 
82
 Riporto il testo del comma 5 dell’art. 58: “I creditori ceduti hanno facoltà, entro tre mesi dagli 
adempimenti pubblicitari previsti dal comma 2, di esigere dal cedente o dal cessionario l'adempimento delle 
obbligazioni oggetto di cessione. Trascorso il termine di tre mesi, il cessionario risponde in via esclusiva”. 
83
 Riporto il testo del comma 6 dell’art. 58: “Coloro che sono parte dei contratti ceduti possono recedere dal 
contratto entro tre mesi dagli adempimenti pubblicitari previsti dal comma 2 se sussiste una giusta causa, 
salvo in questo caso la responsabilità del cedente”. 
84
 In senso opposto Calandra Buonaura V., Perassi M. e Silvetti C. in Trattato di Diritto Commerciale, vol. VI. 
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nè richiama il comma 6 dell’art. 58 che, salvo il recesso per giusta causa, 
presuppone la prosecuzione dei rapporti. In questo caso il motivo del mancato 
richiamo è da individuarsi nel fatto che nella liquidazione coatta amministrativa si 
devono applicare le disposizioni della legge fallimentare relative agli effetti del 
fallimento sui rapporti giuridici preesistenti.  Leggendo, quindi, l’art. 72 l.fall. se ne 
desume che la scelta tra scioglimento e permanenza dei rapporti è rimessa alla 
volontà del commissario liquidatore che li includerà nella cessione nel caso in cui 
abbia deciso per il mantenimento in vita degli stessi. Infine, il comma 3 dell’art. 90 
t.u.b. si occupa dell’esercizio provvisorio dell’impresa, facoltà concessa quando ciò 
sia funzionale ad un miglior realizzo dell’attivo. L’adozione del provvedimento da 
parte dei commissari richiede la previa autorizzazione da parte della Banca d’Italia 
ed un particolare intervento del comitato di sorveglianza che è chiamato ad indicare 
le particolari cautele da adottare. La continuazione dell’esercizio dell’impresa 
disposta all’atto di insediamento degli organi liquidatori esclude lo scioglimento di 
diritto dei rapporti giuridici preesistenti: in tal modo potranno essere compiute 
operazioni di cessione senza che operino gli effetti interruttivi previsti dalle 
disposizioni della legge fallimentare cui l’art. 83 rimanda.   
I commissari possono, infine, ai sensi dell’art. 90, comma 4, contrarre mutui, 
effettuare altre operazioni finanziarie passive e costituire in garanzia attività 
aziendali. Il procedimento autorizzativo è analogo a quello previsto per la 
continuazione dell’esercizio dell’impresa, ma qui al comitato di sorveglianza spetta 
la formulazione, oltre che di cautele, anche di prescrizioni.  
 
2.12 La chiusura della liquidazione ed il concordato di liquidazione 
 
La procedura di liquidazione coatta amministrativa può concludersi o con 
l’espletamento degli adempimenti finali previsti dall’art. 92 t.u.b. o con 
l’esecuzione del concordato di liquidazione disciplinato dagli art. 93 e 94.  
In base alla prima ipotesi, l’art. 92 dispone che, esaurita la liquidazione dell’attivo e 
prima che venga effettuato l’ultimo riparto ai creditori o l’ultima restituzione ai 
clienti, i commissari debbano sottoporre alla Banca d’Italia il bilancio finale di 
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liquidazione, il rendiconto finanziario ed il piano di riparto redatto secondo quanto 
prescritto dall’art. 91, accompagnati da una relazione propria e da quella del 
comitato di sorveglianza. La Banca d’Italia ne autorizza il deposito presso la 
cancelleria del Tribunale, previo esame della completezza della documentazione e 
della verifica della sussistenza dei presupposti che legittimano la chiusura del 
procedimento. Dell’avvenuto deposito è data notizia mediante pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale e nelle eventuali altre forme stabilite dalla stessa Autorità di 
vigilanza.  
Dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della notizia del deposito decorre un 
termine di venti giorni entro il quale gli “interessati possono proporre le loro 
contestazioni con ricorso al tribunale”. La norma non chiarisce, però, chi siano gli 
interessati legittimati a proporre le contestazioni e quale possa essere l’oggetto di 
queste ultime. Ciò che è certo è che le contestazioni devono necessariamente 
riguardare la documentazione depositata: per questo motivo, è opinione comune che 
esse abbiano ad oggetto il piano di riparto. 
Di conseguenza, dovranno certamente ritenersi legittimati i creditori ammessi ed i 
titolari di crediti sorti durante la liquidazione che non trovino soddisfazione nel 
piano di riparto, ma anche i creditori i cui crediti siano in corso di accertamento ed i 
soggetti destinatari dell’eventuale avanzo di liquidazione.  
Decorso il termine senza che siano state proposte contestazioni o una volta definite 
queste ultime con sentenza passata in giudicato, i commissari provvedono a dare 
esecuzione al piano di riparto ed alle restituzioni, depositando nei modi stabiliti 
dalla Banca d’Italia le somme e gli strumenti finanziari che non possono essere 
immediatamente distribuiti.  
Con l’introduzione dei commi 7, 8 e 9 dell’art. 92 è stata prevista e regolata l’ipotesi 
di chiusura della liquidazione in pendenza di giudizi, stabilendo che la pendenza di 
ricorsi e giudizi, compreso quello relativo all’accertamento dello stato d’insolvenza, 
non preclude la chiusura della procedura purchè siano eseguiti gli accantonamenti o 
acquisite le garanzie sostitutive dei medesimi. Successivamente alla chiusura della 
liquidazione, i commissari liquidatori mantengono la legittimazione processuale nei 
giudizi pendenti, anche nei successivi stati e gradi del giudizio.  
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Infine, il comma 6 dell’art. 92 sancisce l’applicazione delle disposizioni del codice 
civile che regolano la cancellazione della società dal Registro delle Imprese ed il 
deposito dei libri sociali. In ordine a tale previsione la dottrina ha dato una duplice 
interpretazione; la parte prevalente vede la cancellazione dal Registro delle Imprese 
quale adempimento obbligatorio e conclusivo del procedimento assegnando, quindi, 
alla liquidazione coatta amministrativa la finalità di provocare l’estinzione dell’ente. 
L’altra parte della dottrina sostiene, invece, che il provvedimento di liquidazione 
attenga alla disciplina dell’impresa potendo, il soggetto titolare, decidere se 
procedere all’estinzione della società o revocare la liquidazione per iniziare una 
diversa attività d’impresa, previa modifica dell’oggetto sociale.  
La chiusura della procedura può avvenire anche a seguito dell’approvazione ed 
esecuzione del concordato di liquidazione
85
 disciplinato dagli art. 93 e 94 t.ub.. La 
proposta di concordato può essere presentata dai commissari liquidatori, con parere 
del comitato di sorveglianza, o dalla banca assoggettata alla procedura, con delibera 
adottata ai sensi dell’art. 152, comma 2, l.fall.86 e con il parere degli organi 
liquidatori. Sia nell’uno che nell’altro caso la proposta deve essere autorizzata dalla 
Banca d’Italia la quale procederà ad una valutazione di convenienza: qualora la 
proposta appaia più funzionale al soddisfacimento dei creditori, Banca d’Italia darà 
il suo nullaosta.  
Il Testo Unico Bancario non individua un contenuto minimo della proposta, salvo la 
necessaria indicazione della percentuale offerta ai creditori chirografari con i tempi 
di pagamento e le eventuali garanzie.  
È ben possibile, però, che sia un terzo ad assumersi l’obbligo di pagare le quote 
risultanti dalla proposta con liberazione totale o parziale della banca concordataria; 
in tal caso, ovviamente, si avrà che l’azione dei creditori per l’esecuzione del 
concordato sarà attuata nei confronti dell’assuntore nei limiti, però, dei pagamenti 
che si è obbligato ad effettuare.  
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 Si tratta di un istituto già previsto dalla legge bancaria che ha incontrato, nella prassi, uno scarso successo, 
non soltanto per i difetti e le lacune della previgente disciplina, ma soprattutto per la prevalenza accordata ad 
altre soluzioni, quali la cessione di attività e passività dell’azienda in liquidazione ad altra banca.  
86
 Riporto il testo del citato comma 2 dell’art. 152 l.fall.: “La proposta e le condizioni del concordato, salva 
diversa disposizione dell'atto costitutivo o dello statuto: 
a) nelle società di persone, sono approvate dai soci che rappresentano la maggioranza assoluta del capitale; 
b) nelle società per azioni, in accomandita per azioni e a responsabilità limitata, nonché nelle società 
cooperative, sono deliberate dagli amministratori”. 
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La proposta di concordato ed il parere degli organi liquidatori sono depositati nella 
cancelleria del tribunale ed entro trenta giorni dal deposito gli interessati possono 
proporre opposizione con ricorso depositato in cancelleria e comunicato ai 
commissari.  
Sulla proposta concordataria decide il tribunale con sentenza in camera di consiglio, 
tenendo conto delle eventuali opposizioni e del parere reso su queste ultime dalla 
Banca d’Italia.  
A norma dell’art. 94 t.u.b., la fase esecutiva viene condotta dai commissari 
liquidatori con l’assistenza del comitato di sorveglianza e secondo le direttive 
impartite dalla Banca d’Italia.  
Eseguito il concordato, i commissari liquidatori devono convocare l’assemblea dei 
soci perchè provveda alla modifica dell’oggetto sociale conseguente alla revoca 
dell’autorizzazione all’attività bancaria (Art. 94, comma 2, t.u.b.). Qualora la 
modifica dell’oggetto sociale non venga adottata, i commissari, preso atto della 
volontà dei soci di non riattivare la società, devono procedere alla richiesta della 
cancellazione della società ed al deposito dei libri sociali.  
Se il concordato non viene eseguito con le modalità e nei termini previsti dalla 
proposta si applica la disciplina in tema di risoluzione e di annullamento del 
concordato prevista dall’art. 215 l.fall.87. In tal caso si avrà, quindi, la riapertura del 
provvedimento di liquidazione coatta amministrativa. 
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 Così recita l’art. 215 l.fall.:“Se il concordato non è eseguito, il tribunale, su ricorso del commissario 
liquidatore o di uno o più creditori, pronuncia, con sentenza in camera di consiglio, la risoluzione del 
concordato. Si applicano le disposizioni dei commi dal secondo al sesto dell'articolo 137.  
Su richiesta del commissario o dei creditori il concordato può essere annullato a norma dell'articolo 138. 
Risolto o annullato il concordato, si riapre la liquidazione amministrativa e l'autorità che vigila sulla 
liquidazione adotta i provvedimenti che ritiene necessari”. 
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3. Un nuovo strumento comunitario: la Direttiva “Bank Recovery and 
Resolution Directive” 
 
3.1 La proposta di Direttiva europea 
 
Prima di passare ad esaminare approfonditamente l’argomento oggetto di questo 
capitolo, desidero porre un quesito: perchè si è intervenuti in materia di gestione 
delle crisi bancarie soltanto dopo l’avvento della crisi stessa? 
Per rispondere a questo interrogativo è necessario fare un passo indietro. 
Inizialmente il pensiero comune era che sebbene le banche svolgessero la loro 
attività in più Stati, la disciplina in materia fallimentare fosse di competenza 
esclusiva degli Stati in cui le banche avevano la loro sede (“bank are global while 
rules are national”88).  
Tuttavia, con la crisi finanziaria scoppiata nel 2007/2008 a seguito della crisi dei 
mutui subprime, è emerso che molto spesso i gruppi bancari hanno un’operatività 
transnazionale, di conseguenza la legislazione nazionale ed i singoli interventi non 
sono in grado di risolvere la situazione essendo, appunto, individuali e non collegati 
tra loro.    
L’idea, quindi, era quella di procedere al salvataggio degli istituti di credito 
attraverso l’intervento dello Stato che, a fronte, come detto, dell’assenza di 
soluzioni utili a livello globale, doveva necessariamente erogare denaro pubblico al 
fine di garantire la stabilità finanziaria (concetto del “Too Big To Fail89”). Tutto ciò, 
ovviamente, ha inciso sulla mole dei costi di gestione delle crisi che è cresciuta a 
dismisura ed è andata a gravare sui contribuenti 
90
. Pian piano però è andata ad 
affermarsi l’idea opposta che imponeva una valutazione di convenienza circa il 
salvataggio dell’intermediario in crisi (concetto del “Too Big to Save”), in 
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 Boccuzzi G., Towards a new framework for banking crisis management. The International debate and the 
italian model, in Quaderni di Ricerca Giuridica della Banca d’Italia, n. 71 ottobre 2011.   
89
 L’idea era che gruppi finanziari di rilevanti dimensioni non potessero essere lasciati fallire perchè ciò 
avrebbe destabilizzato l’intero sistema finanziario; allora gli Stati dovevano intervenire e ricapitalizzare 
l’ente in dissesto.  
90
 Si legga Commissione Europea, Comunicato stampa: nuove misure per evitare di dover ricorrere al 
salvataggio delle banche, Bruxelles 6 giugno 2012. 
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considerazione del fatto che la responsabilità finanziaria del dissesto non potesse 
ricadere sui contribuenti
91
.  
Volendo rispondere al quesito iniziale, l’esigenza di un intervento in materia di 
gestione delle crisi si è resa necessaria poichè è emerso come le normative nazionali 
siano risultate inadeguate a fronteggiare situazioni di difficoltà degli intermediari, 
costringendo molti governi ad intervenire e promuovere misure di 
ricapitalizzazione; inoltre la mancanza di una regolamentazione speciale, comune a 
tutti gli Stati europei, non ha mai permesso un intervento unico e centralizzato.  
La Commissione Europea, allora, tra il 2011 ed il 2014 ha proposto una vasta 
quantità di normative, sia come revisione di disposizioni già esistenti, sia come 
creazione ex novo. Da un lato sono stati recepiti gli accordi di Basilea 3, seppur con 
alcune differenze. Dall’altro lato è stata emessa la proposta in tema di Unione 
Bancaria, mirata alla realizzazione di un mercato unico dei servizi finanziari ed al 
rafforzamento della vigilanza e della stabilità finanziaria dell’intera Unione 
Europea
92
.  
L’Unione Bancaria poggia su tre pilastri: un sistema unico di supervisione (SSM, 
Single Supervisory Mechanism), un sistema unico di gestione e risoluzione delle 
crisi bancarie (SRM, Single Resolution Mechanism), un sistema unico per gli 
schemi di protezione dei depositi (DGSD, Deposit Guarantee Schemes Directive).  
Tuttavia, il pilastro che evidenzia il cambio di rotta prima descritto
93
 risulta essere il 
secondo. In particolare, per attuare questa iniziativa sono stati realizzati due progetti 
legislativi: la Bank Recovery and Resolution Directive (BRRD) che prevede un 
insieme di strumenti comuni a ciascun Stato membro allo scopo di prevenire 
situazioni di crisi o, nel caso in cui essa si verifichi, una sua ordinata
94
 gestione ed il 
Single Resolution Mechanism (SRM) che, basandosi su quanto contenuto nella 
BRRD, centralizza a livello europeo la risoluzione dell’intermediario bancario, 
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 Si veda Antichi Giovanni Niccolò, Salvataggio delle banche in europa:disciplina vigente e prospettive di 
riforma, 2012. 
92
 Si veda Spina E. e Bikouka I.G. “Dal bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 34-35. 
93
 Dal concetto del “Too Big to Fail” al “Too Big to Save”. 
94
 Per gestione ordinata si intende una gestione che non provochi instabilità. 
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prevedendo un fondo di risoluzione unico (Single Resolution Fund, SRF) ed 
un’Autorità di risoluzione unica europea (Single Resolution Board, SRB)95.  
La Direttiva, a norma dell’art. 3, paragrafo 1,impone a ciascuno Stato membro la 
nomina di una o più autorità di risoluzione delle crisi “abilitate ad applicare gli 
strumenti e ad esercitare i poteri di risoluzione”.  Il Single Resolution Mechanism, 
invece, pur fondandosi su quanto contenuto nella BRRD, individua a livello 
europeo l’autorità deputata all’applicazione degli strumenti di risoluzione e di 
gestione delle crisi. Questo significa, quindi, che le autorità nazionali di risoluzione, 
che possono benissimo essere le solite cui sono affidate le funzioni di vigilanza 
(come avviene in Italia)
96, vengono affiancate dall’Autorità di risoluzione europea 
che esercita i poteri previsti dalla BRRD.  
Focalizzando adesso l’attenzione sull’argomento oggetto del presente lavoro, 
bisogna innanzi tutto dire che la Direttiva mira ad assicurare che in futuro le 
Autorità competenti possano disporre di strumenti, armonizzati a livello europeo, 
che gli consentano di intervenire sia prima che la crisi si manifesti, sia quando essa 
sia già emersa. Questo impianto normativo è sorto dall’esigenza di contemperare 
due obiettivi: ridurre la probabilità di fallimenti (da cui deriva la necessità di 
strumenti preventivi) e, nel caso in cui ciò accada, ridurre al minimo i costi sociali 
che ne derivano e, soprattutto, evitare che gli stessi ricadano sui contribuenti.   
A questi obiettivi si aggiunge, inoltre, il problema della credibilità: è richiesto che, a 
fronte di una crisi futura, la banca renda note le modalità di gestione del dissesto 
evitando, in tal modo, di alimentare un grado di incertezza tra i partecipanti al 
mercato. 
Volendo ora accennare ai contenuti chiave della normativa, il Comunicato Stampa 
della Commissione Europea rileva che le aree di intervento sono molteplici e 
ricomprendono le misure di preparazione e prevenzione e gli interventi precoci che 
hanno come scopo non tanto quello di ridurre la probabilità di fallimento, quanto, 
piuttosto, quello di preparare la banca e le Autorità competenti a fronteggiarla. 
Ritroviamo poi gli strumenti di risoluzione delle crisi, ossia quegli strumenti che 
permettono di giungere ad una ristrutturazione e riorganizzazione della banca, 
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 Si veda “Che cosa cambia nella gestione delle crisi bancarie”, in Banca d’Italia.  
96
 Abbiamo già trattato dell’argomento al paragrafo 1.3. 
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evitando così la liquidazione della stessa o l’utilizzo di risorse statali per il suo 
salvataggio; il tema della cooperazione tra le autorità dei diversi Stati allo scopo di 
far fronte alle difficoltà di banche o gruppi bancari che operano a livello 
transfrontaliero; infine, rientra nell’ambito della BRRD, il tema del finanziamento 
delle misure di risoluzione in modo da garantire la costruzione di un sistema 
efficace: la soluzione prescelta è stata quella di porre in essere un meccanismo di 
finanziamento a carico del sistema bancario, mediante fondi di risoluzione nazionali 
alimentati preventivamente dalle banche
97
.  
In ragione di quanto detto finora, la Bank Recovery and Resolution Directive è stata 
originariamente pensata per gli intermediari di rilevanza sistemica. L’idea di fondo 
era che il dissesto di banche di piccole dimensioni potesse essere risolto attraverso 
le ordinarie procedure di liquidazione, senza causare ingenti danni. Tuttavia è ben 
possibile che anche il fallimento simultaneo di molti intermediari di piccole 
dimensioni che magari rappresentano una parte significativa del settore bancario di 
un Paese, provochi effetti altrettanto devastanti. Allora il legislatore europeo ha 
previsto che gli strumenti contenuti nella Direttiva possano essere applicati a tutti 
gli enti finanziari stabiliti nell’Unione Europea (siano esse banche o imprese di 
investimento), alle filiali europee di enti finanziari stabiliti fuori dall’Unione e ad 
alcune società di partecipazione finanziaria anche mista
98
.  
Spetta poi alle Autorità valutare, caso per caso, se sia necessario ricorrere agli 
strumenti della BRRD oppure se siano sufficienti le ordinarie modalità di 
risoluzione contenute nella legislazione nazionale
99
, basandosi anche sul principio 
del “no creditor worse off”, in base al quale nessun creditore può ricevere da questa 
procedura meno di quello che avrebbe ricevuto se fossero state applicate le normali 
procedure di insolvenza nazionali
100
.  
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 Si veda Commissione Europea, Comunicato stampa. Gestione delle crisi: nuove misure per evitare di 
dover ricorrere al salvataggio delle banche, Bruxelles 6 giugno 2012. 
98
 Art. 1 della Direttiva.  
99
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 55. 
100
 Si veda Mele G. “Il recepimento della Bank Recovery and Resolution Directive nel Regno Unito”. 
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3.2 Le tre fasi del processo 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo detto che la BRRD impone a ciascuno Stato la 
nomina di un’Autorità di risoluzione cui vengono assegnati degli specifici poteri per 
“pianificare la gestione delle crisi,intervenire per tempo prima della completa 
manifestazione della crisi, gestire al meglio la fase di risoluzione
101”. 
È prescritto, infatti, che già prima del verificarsi di una crisi, la banca dovrà redigere 
dei piani di risanamento che contengano e predispongano le misure che verranno 
attuate qualora si manifesti una situazione di difficoltà
102
.  
Le Autorità di risoluzione dovranno, invece, redigere dei piani di risoluzione che 
individuino i meccanismi a disposizione dell’ente e che interverranno qualora la 
banca si trovi in una vera e propria condizione di criticità.   
Nella fase di intervento precoce (cd. early interventions) la Direttiva permette alle 
autorità di risoluzione nazionali di imporre all’intermediario in crisi l’attuazione 
degli strumenti contenuti nei piani di risanamento e di risoluzione cosìcchè esso sia 
in grado di fronteggiare non solo situazioni di difficoltà già manifeste, ma anche 
situazioni in cui la crisi sia imminente o abbia un’elevata probabilità di 
realizzazione.  
Infatti, i poteri che vengono assegnati alle autorità stesse sono graduati in ragione 
dell’entità del dissesto e vanno dalla semplice convocazione dell’assemblea o di 
modifica della strategia aziendale alla rimozione dei dirigenti in favore della nomina 
di un amministratore provvisorio. 
L’ultima fase è quella della risoluzione. La BRRD attribuisce alle autorità nazionali 
dei poteri particolarmente invasivi che possono, però, essere utilizzati soltanto nel 
caso in cui l’ente sia fallito o stia per fallire e non esistano delle misure alternative 
che potrebbero evitare il fallimento senza compromettere l’interesse pubblico che si 
intende tutelare
103
.  
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 Si veda “Cosa cambia nella gestione delle crisi bancarie”, Banca d’Italia.  
102
 Si veda Banca d’Italia, Che cosa cambia nella gestione delle crisi bancarie, 8 luglio 2015. 
103
 Si veda l’art. 32 della Direttiva. 
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3.3 Preparazione e prevenzione (preparation and prevention)  
 
La Direttiva individua nella prevenzione e pianificazione sistematica la soluzione 
più appropriata nel caso si verifichino situazioni di tensione. La scelta ottimale 
consiste, indubbiamente, nell’andare a programmare ex-ante quelle che saranno le 
misure da adottare potendo, in tal modo, limitare la discrezionalità che potrebbe 
lasciar spazio, da una parte, alla regulatory forbearance, ossia alla riluttanza 
dell’autorità di risoluzione ad esercitare il proprio potere su una banca in dissesto e, 
dall’altra, a comportamenti elusivi da parte degli intermediari stessi.  
Come ho già precedentemente accennato, lo scopo della preparazione e della 
prevenzione consiste nel dotare l’intermediario di strumenti e misure che gli 
permetteranno di sopravvivere al manifestarsi di una situazione di difficoltà, sia 
essa più o meno grave.  
In quest’ottica, le banche devono dotarsi di una struttura organizzativa che gli 
consenta di gestire eventi negativi (cd. “living wills approach”). Tale preparazione 
si concretizza nella necessità di garantire, in ogni momento, la disponibilità di 
informazioni dettagliate sulla struttura e sulle operazioni poste in essere 
dall’intermediario, in modo da facilitare la valutazione sull’utilizzo di diverse 
misure alternative di risoluzione
104
.  
La BRRD, andando oltre la previsione di piani di emergenza (cd. contingency plan) 
che prevedevano semplicemente delle linee guida da attuarsi al verificarsi 
dell’evento dannoso, e abbracciando il “living wills approach”, prevede due 
tipologie di piani: i recovery plans (piani di risanamento) ed i resolution plans 
(piani di risoluzione).  
A norma dell’art. 5 della Direttiva, i piani di risanamento, di competenza della 
banca, hanno come scopo quello di ripristinare la situazione finanziaria 
dell’intermediario quando questa abbia subito un significativo deterioramento105.    
Il medesimo articolo richiede poi che gli stessi vengano aggiornati annualmente o, 
                                                          
104
 Si veda Boccuzzi G., Towards a new framework for banking crisis management. The International debate 
and the italian model, in Quaderni di ricerca giuridica della Consulenza legale della Banca d’Italia, n.71, pag. 
139. 
105
 Sostanzialmente hanno lo scopo di risanare la banca negli ambiti operativi in cui si è manifestata la crisi, 
riportandola in una situazione di normalità. 
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comunque, quando si verificano dei cambiamenti strutturali o finanziari 
dell’intermediario che possono influire sul piano di risanamento, sempre che le 
Autorità competenti non richiedano agli enti un più frequente aggiornamento dei 
recovery plan.   
I piani così predisposti sono assoggettati, prima di tutto, all’approvazione 
dell’organo amministrativo dell’ente e, successivamente a quella dell’Autorità 
competente. A tal riguardo, gli art. 5 e 6 non specificano chi ricopra il ruolo di 
autorità competente. Tuttavia, l’art. 2 della Direttiva, rubricato “Definizioni”, al 
num. 21 rimanda al Regolamento che recepisce Basilea 3
106
. Tale regolamento 
individua quale Autorità competente “una pubblica autorità o un ente ufficialmente 
riconosciuto dal diritto nazionale che, in quanto soggetti appartenenti al sistema di 
vigilanza in vigore nello Stato membro interessato, sono abilitati, in virtù del diritto 
nazionale, all'esercizio della vigilanza sugli enti”. Si può pertanto concludere che 
l’Autorità deputata alla valutazione dei piani di risanamento è la stessa Autorità di 
vigilanza.                                  
Secondo quanto predisposto dalla Direttiva, l’Autorità di vigilanza ha il compito di 
esaminare sia la sussistenza dei requisiti di forma e di contenuto imposti dall’art. 5, 
sia l’adeguatezza del piano al ripristino della sostenibilità economica e della 
situazione finanziaria, anche quando sia necessario agire in situazioni di stress 
finanziario cercando di evitare che gli effetti negativi incidano in maniera 
significativa sulla situazione finanziaria.  
Se l’Autorità competente ritiene che il piano presenti delle carenze o che la sua 
attuazione sia soggetta a sostanziali impedimenti, richiede all’ente di presentare, 
entro due mesi, un piano modificato sul quale la medesima Autorità esprimerà una 
nuova valutazione. Anche in questo caso se ritiene che le modifiche apportate non 
abbiano posto rimedio alle carenze inizialmente individuate, l’Autorità indicherà 
delle specifiche modifiche. Se anche a seguito di tali modifiche il piano non 
raggiunge il livello di adeguatezza desiderato, l’ente sarà chiamato ad apportare 
modifiche alla propria attività eliminando, in tal modo, le carenze e gli impedimenti 
determinati.                                                                                                               
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 Regolamento 575/2013. 
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Una particolarità che merita di essere segnalata è contenuta nell’ultimo capoverso 
del comma 1 dell’art. 9 della Direttiva: “la decisione di agire nel senso indicato nel 
piano di risanamento o la decisione di astenersi da tale azione deve essere 
notificata senza indugio all’autorità competente”. L’organo amministrativo della 
banca non è, quindi, sempre tenuto a dare esecuzione alle misure del piano di 
risanamento quando se ne verifichino i presupposti. Ad ogni modo, sia che si 
astenga dall’applicare quanto contenuto nel piano, sia che dia esecuzione allo 
stesso, è tenuto a darne notifica senza indugio all’Autorità di vigilanza.  
I piani di risoluzione, invece, sono predisposti dall’Autorità di risoluzione in 
collaborazione con l’Autorità di vigilanza107 ed individuano le azioni che la suddetta 
Autorità può attuare nel caso in cui l’ente soddisfi le condizioni di cui all’art. 32 
della Direttiva
108
 (cd. condizioni per la risoluzione). 
Il piano di risoluzione tiene conto di tutti gli scenari possibili, dall’ipotesi che il 
dissesto sia specifico a quella che vede il dissesto come evento a carattere sistemico. 
Così come per il piano di risanamento, anche per il piano di risoluzione è previsto 
un aggiornamento con cadenza annuale e, in ogni caso, quando si verificano dei 
cambiamenti sostanziali nella struttura  giuridica o  organizzativa dell’ente che 
possono influire sull’efficacia del piano e che quindi giustificano una sua 
modifica
109
.  
Ai fini della predisposizione del piano, l’Autorità di risoluzione, insieme 
all’Autorità di vigilanza, è chiamata ad esprire una valutazione circa la possibilità di 
risoluzione di un ente. Tale condizione, secondo quanto previsto dall’art. 15 della 
Direttiva, si intende attuabile quando è possibile liquidare l’ente con procedura 
ordinaria d’insolvenza o tramite gli specifici strumenti di risoluzione, senza che gli 
effetti negativi del dissesto incidano sul sistema finanziario dello Stato membro in 
cui l’ente è stabilito e nella prospettiva di assicurare la continuità delle funzioni 
essenziali svolte dall’ente.                                                                                       
Qualora, però, risultino degli impedimenti alla possibilità di risoluzione, la 
                                                          
107
 Ricordo che l’Autorità di risoluzione può anche coincidere con l’Autorità di vigilanza, pertanto vi sarà 
collaborazione quando le due funzioni non fanno capo alla medesima entità. 
108
 Perchè siano soddisfatte le condizioni della risoluzione è richiesto che l’intermediario sia in dissesto o a 
rischio dissesto, non esista un’alternativa all’azione di risoluzione che permetta di evitare il fallimento 
dell’ente in tempi ragionevoli e l’azione di risoluzione sia necessaria nell’interesse pubblico.  
109
 Art. 10 della Direttiva. 
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resolution authority ne da comunicazione all’ente interessato e all’Autorità di 
vigilanza, che dovranno predisporre, entro quattro mesi dalla comunicazione, delle 
misure volte ad eliminare detti impedimenti.  
Nel caso in cui l’Autorità di risoluzione non reputi le misure individuate idonee allo 
scopo, indicherà all’ente gli specifici provvedimenti da adottare.  
 
3.4 Intervento precoce (early intervention) 
 
Le misure di intervento precoce consistono in particolari poteri che il legislatore 
comunitario ha assegnato alle Autorità di vigilanza
110
 e “scattano quando un ente 
non rispetta i requisiti patrimoniali e di liquidità previsti dalla legge
111
 o, 
presumibilmenten non sarà più in grado di rispettarli
112”.  
Le misure di intervento precoce, quindi, vengono attuate nel momento in cui si 
manifestano delle debolezze che, se non tempestivamente affrontate, potrebbero 
incidere sull’intera situazione finanziaria e non permettere il recupero dell’ente113. 
Oltre a quanto contenuto negli articoli 27, 28 e 29 della Direttiva, gli articoli 59 e 60 
aggiungono una misura preventiva ulteriore e differente: le Autorità hanno il potere 
di svalutare e convertire gli strumenti di capitale indipendentemente da un’azione di 
risoluzione (ricordo che le disposizioni in oggetto fanno parte del Titolo che tratta 
della risoluzione). Questo potere si configura, appunto, come potere di intervento 
precoce poichè volto a rimediare ad una situazione di insostenibilità economica 
della banca, evitando il maturare delle condizioni per la risoluzione.  
Gli strumenti di intervento precoce sono graduati in funzione della problematicità 
dell’intermediario. 
   
                                                          
110
 In realtà l’art. 27 della Direttiva si riferisce alle Autorità competenti, ma, in ragione di quanto già detto 
precedentemente, possiamo concludere che, in realtà, i poteri di cui tratta la disposizione siano di 
compentenza delle Autorità di vigilanza.  
111
Trattasi dei requisiti previsti da Basilea 3 che impone alle banche di accantonare capitale sufficiente per 
coprire perdite inattese e rimanere solvibili in situazioni di crisi e di disporre di attività liquide sufficienti a 
coprire i deflussi netti di liquidità in condizioni di forte stress su un periodo di 30 giorni.  
112
 Commissione Europea, Comunicato Stampa. Gestione delle crisi: nuove misure per evitare di dover 
ricorrere al salvataggio delle banche, Bruxelles 6 giugno 2012. 
113
 Si veda Boccuzzi G. “Towards a new framework for banking crisis management. The international debate 
and the italian model, Quaderni di Ricerca Giuridica della Consulenza legale, Banca d’Italia, pag.141.  
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                                    Figura 2 Gli interventi precoci 
 
Come si evince dalla tabella l’Autorità di vigilanza potrà richiedere all’organo 
amministrativo di attuare il piano di risanamento precedentemente predisposto ed 
approvato, quando le debolezze siano facilmente superabili. Nel caso contrario, il 
potere più incisivo che il legislatore ha concesso all’Autorità competente consiste 
nel nominare uno o più amministratori temporanei (cd. special management) 
qualora l’ente si trovi in una situazione di significativo deterioramento della 
situazione finanziaria e gli strumenti di cui all’art. 27 non siano sufficienti a porre 
rimedio alla faccenda. L’amministratore temporaneo potrà essere affiancato 
all’organo amministrativo dell’ente oppure potrà agire autonomamente nel caso in 
cui l’organo gestorio sia stato rimosso. Nel primo caso l’Autorità competente 
indicherà nell’atto di nomina tutti i poteri ed i doveri che fanno capo al nuovo 
eletto, ma che devono essere esercitati in consultazione con l’organo amministrativo 
dell’ente. Nel secondo caso, invece, i poteri dell’amministratore temporaneo sono 
volti a ripristinare la situazione finanziaria e la sana e prudente gestione dell’attività 
dell’ente114.  
La Direttiva, oltre a stabilire le condizioni generali da soddisfarsi per far scattare un 
intervento precoce, rimanda alle norme di dettaglio dell’EBA per promuovere un    
                                                          
114
 Art. 29, par. 1 e 3 della Direttiva.  
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quadro di coerenza nell’applicazione delle condizioni per il ricorso alle misure 
medesime
115
 . L’EBA (European Banking Authority) ha il compito di creare un 
insieme omogeneo di norme applicabili all’intero sistema bancario dell’Unione 
Europea. Recentemente tale organismo ha emesso un documento, “Orientamenti 
sulle condizioni che attivano il ricorso alle misure di intervento precoce ai sensi 
dell’art. 27, paragrafo 4, della Direttiva 2014/59/UE”, dove non vengono, però, 
proposti indicatori e soglie quantitative poichè potrebbero essere percepiti come 
nuovi requisiti in materia di capitale e liquidità. L’approccio dell’EBA è, piuttosto, 
quello di inserire le condizioni sufficienti per un intervento precoce all’interno del 
processo di revisione e valutazione prudenziale a cura dell’Autorità di vigilanza 
(SREP, Supervisory Review and Evaluation Process)
116
. 
È quindi il punteggio complessivo conseguito dalla banca nello SREP a formare la 
base di valutazione dell’Autorità per porre in essere un intervento precoce o meno. 
Infatti, il documento sopra citato non preclude alle Autorità la possibilità di attivare 
un intervento precoce anche laddove le soglie stabilite non siano state violate
117
. 
Questo significa che le linee guida fornite in materia di interventi precoci non 
impongono un’automatica connessione tra punteggi dello SREP e decisione di 
procedere ad un intervento precoce.  
Infine, va segnalato che l’EBA non lega i punteggi dello SREP a qualche misura 
specifica d’intervento precoce fra quelle elencate all’art. 27 della BRRD. 
L’appropriata misura da porre in essere come intervento precoce è lasciata alla 
valutazione dell’Autorità. È solo richiesto un certo grado di proporzionalità tra la 
gravità della situazione aziendale e la severità della misura scelta
118
.  
                                                          
115
 Art. 27, par. 4 della Direttiva.  
116
 Questo processo di revisione e valutazione prudenziale viene condotto annualmente dall’organo di 
vigilanza e si struttura nelle seguenti fasi principali: a) analisi dell’esposizione a tutti i rischi rilevanti assunti 
e dei presidi organizzativi predisposti per il governo, la gestione ed il controllo degli stessi; b) verifica del 
rispetto dei requisiti patrimoniali e delle altre regole prudenziali; c) valutazione del procedimento aziendale 
di determinazione del capitale interno complessivo e dell’adeguatezza del capitale complessivo rispetto al 
profilo di rischio della banca; d) attribuzione di giudizi specifici relativi a ciascuna tipologia di rischio e di un 
giudizio complessivo sulla situazione aziendale; e) individuazione degli eventuali interventi di vigilanza da 
porre in essere. Si veda “Nuove disposizioni di vigilanza prudenziale per le banche”, Banca d’Italia, gennaio 
2011. 
117
 Riporto il testo del punto 3, par. 8 del documento dell’EBA :”... a prendere una decisione sull’opportunità 
o meno di adottare misure di intervento precoce..”.  
118
 Riporto il testo del punto e, par. 10 del documento dell’EBA: “In caso di superamento delle condizioni 
che attivano misure di intervento precoce, nel decidere di adottare una misura di intervento precoce 
l’autorità competente dovrebbe scegliere la misura più appropriata o le misure che consentono di 
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Oltre al superamento delle soglie di SREP, l’EBA riconosce che esistono altre 
circostanze che possono giustificare la decisione di applicare una misura di early 
intervention. Innanzi tutto si tratta di cambiamenti o anomalie negli indicatori.  
Un’altra circostanza particolare non legata all’esito dello SREP e idonea a produrre 
un intervento precoce è il realizzarsi di eventi di importanza significativa che 
possono ripercuotersi sulla situazione finanziaria di un ente, per esempio una frode, 
gravi problemi informatici, sanzioni pecuniarie inflitte all’ente da un’Autorità 
pubblica o, infine, calamità naturali.  
 
3.5 Risoluzione delle crisi (resolution) 
 
Il termine “risoluzione” esprime un nuovo concetto fino ad oggi assente nel nostro 
ordinamento. Di per sè, l’espressione non indica uno specifico strumento o una 
procedura, ma un modo di gestire le situazioni di insolvenza alternativo, da una 
parte, alla liquidazione e, dall’altra, al bail-out119. Nell’ambito della BRRD, la 
risoluzione è intesa come processo di ristrutturazione e riorganizzazione della 
banca, con netta distinzione rispetto alla liquidazione generalmente intesa che 
utilizza le risorse risultanti dalla vendita dei cespiti per la soddisfazione delle 
pretese creditorie.  La risoluzione mira, infatti, ad evitare la liquidazione 
dell’intermediario quando gli effetti di quest’ultima risultano potenzialmente 
pregiudizievoli per la continuità delle funzioni essenziali della banca o per la 
stabilità finanziaria in senso ampio. Alla luce di quanto appena detto, per 
risoluzione si deve, quindi, intendere l’insieme degli strumenti e delle procedure 
volte alla riorganizzazione e ristrutturazione delle funzioni critiche ma 
economicamente sostenibili della banca. Come vedremo più avanti, l’applicazione 
di questi strumenti e procedure è destinata ad operare profonde modifiche negli 
assetti proprietari, organizzativi e gestionali della banca comportandone, talvolta, 
anche la modifica della veste giuridica.  
Il Titolo IV della BRRD si apre con l’elencazione di quelli che sono gli obiettivi 
della risoluzione: le resolution authorities dovranno prendere le proprie decisioni ed 
                                                                                                                                                                                
intervenire con una risposta proporzionata alle circostanze specifiche”.  
119
 Ossia al salvataggio dell’intermediario attraverso opere di finanziamento statale. 
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attuare gli strumenti previsti dalla Direttiva tenendo sempre in considerazione gli 
obiettivi da perseguire. Essi consistono nel: 
a) garantire la continuità delle funzioni essenziali; 
b) evitare effetti negativi significativi sulla stabilità finanziaria, in particolare 
attraverso la prevenzione del contagio, anche delle infrastrutture di mercato, 
e con il mantenimento della disciplina di mercato; 
c) salvaguardare i fondi pubblici riducendo al minimo il ricorso al sostegno 
finanziario pubblico straordinario; 
d) tutelare i depositanti; 
e) tutelare i fondi e le attività dei clienti.  
 
L’art. 34 della BRRD stabilisce, poi, i principi mediante i quali perseguire i citati 
obiettivi: le prime perdite derivanti dalla risoluzione devono essere sopportate dagli 
azionisti; subito dopo dai creditori secondo l’ordine di priorità ; l’organo 
amministrativo e l’alta dirigenza devono essere sostituiti, salvo che la permanenza 
degli stessi risulti necessaria per conseguire gli obiettivi della risoluzione; deve 
essere affermata la responsabilità, civile e penale, dei soggetti responsabili 
dell’insolvenza; deve essere assicurata la parità di trattamento dei creditori 
appartenenti alla stessa classe; nessun creditore può subire perdite maggiori di 
quelle che avrebbe sostenuto nel caso di liquidazione della banca secondo le regole 
ordinarie
120
; i depositi protetti sono interamente salvaguardati.  
Ovviamente non sempre sarà possibile ricorrere agli strumenti di risoluzione, dal 
momento che la Direttiva richiede che si verifichino determinate condizioni. Il 
legislatore europeo, però, non ha subordinato la risoluzione alla riduzione dei 
coefficienti patrimoniali al di sotto delle soglie legalmente imposte, ma ha scelto di 
rimettere la valutazione dei presupposti al giudizio delle Autorità di supervisione e 
di risoluzione, come espressamente sancito dall’art. 32.  
La valutazione tecnica è diretta all’accertamento della sussistenza dei seguenti 
presupposti: 
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 Principio del “no creditors worse off” . Laddove questi soggetti abbiano subito un trattamento peggiore di 
quello che avrebbero subito in caso di liquidazione, essi hanno il diritto di ottenere la differenza, pagabile dal 
Fondo di Risoluzione. La valutazione dell’eventuale trattamento deteriore è affidata ad un soggetto 
indipendente. Si vedano gli art. 74 e 75 della Direttiva.  
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 che la banca sia in dissesto o a rischio dissesto (cd. “failing or likely to 
fail”); 
 che, in relazione ai tempi e ad altre circostanze, non si può ragionevolmente 
prospettare che un’azione alternativa del settore privato o di vigilanza 
(incluse le misure di intervento precoce o di svalutazione o di conversione 
degli strumenti di capitale), consenta di evitare il dissesto in tempi 
ragionevoli; 
 che esiste un interesse pubblico all’azione di risoluzione. 
 
Pur essendo una valutazione discrezionale delle Autorità, la BRRD chiarisce 
quand’è che la banca è in dissesto o a rischio dissesto. Il paragrafo 4 del medesimo 
art. 32 elenca una serie di circostanze di varia natura, già verificatesi o che si ritiene 
si possano verificare: a) la banca viola o può violare i requisiti per il mantenimento 
dell’autorizzazione in misura tale da dar luogo al ritiro della stessa da parte 
dell’Autorità, per esempio in caso di perdite così elevate da assorbire tutto o parte 
rilevante del patrimonio; b) le attività della banca sono o possono essere inferiori 
alle passività; c) la banca non è o non sarà in grado di rimborsare debiti ed altre 
passività in scadenza; d) la banca necessita di sostegno finanziario pubblico 
straordinario. 
La seconda condizione che deve sussistere vede la risoluzione come unica 
alternativa possibile, non esistendo nessun altra misura in grado di evitare il 
fallimento dell’ente in tempi ragionevoli. Il terzo presupposto per l’attivazione della 
risoluzione è la presenza di un interesse pubblico. Il paragrafo 5 dell’art. 32 della 
Direttiva chiarisce che l’azione di risoluzione può considerarsi nell’interesse 
pubblico se è necessaria al conseguimento di uno o più obiettivi della risoluzione 
che non potrebbero altrimenti essere perseguiti attraverso l’ordinaria procedura di 
insolvenza.  
Dopo aver definito gli obiettivi della risoluzione e le condizioni che giustificano 
l’attivazione degli strumenti previsti dalla Direttiva, passiamo adesso ad analizzaare 
quelli che sono i resolution tools. 
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Con tale framework normativo, il legislatore ha raggiunto l’obiettivo che 
inizialmente si era prefissato: disporre di una serie di misure, armonizzate a livello 
europeo, che consente di pianificare e gestire le crisi bancarie in maniera eguale in 
tutti i Paesi, sul presupposto che gli strumenti di gestione nazionali non sono 
adeguati per fronteggiare la situazione
121
.  
Le misure indicate nella Direttiva possono essere utilizzate singolarmente o in 
combinazione tra di loro e consistono nella vendita dell’impresa o di rami della 
stessa (sale of business), nella creazione di un ente ponte (bridge bank), nella 
separazione delle attività e nel debt write-down tool ( più semplicemente bail-in). 
In base alle conseguenze che ne derivano, gli strumenti di risoluzione possono 
essere classificati come “gone concern solutions” e “going concern solutions”122.  
Le soluzioni “gone concern” (o scenario closed bank) sono utilizzate quando 
l’intermediario non ha più la possibilità di recupero: il loro scopo è quello di 
assorbire le perdite e garantire un’ordinata chiusura dell’attività dell’ente. Rientrano 
in questa categoria la vendita dell’impresa, lo strumento dell’ente ponte e la 
separazione delle attività.  
Le soluzioni “going concern” (o scenario open bank), invece, mirano a salvare le 
componenti di business rimaste sane o, comunque, ancora economicamente 
sostenibili in modo da ripristinare la normale situazione di equilibrio 
dell’intermediario. L’unico strumento che può essere fatto rientrare in questa 
categoria è quello del bail-in.  
Di seguito analizzeremo singolarmente tutti i resolution tools ricordando, però, che 
essi possono essere utilizzati anche in combinazione tra loro. 
 
3.6 Vendita dell’attività d’impresa 
 
Il primo resolution tool che la Direttiva introduce è quello della vendita dell’attività 
d’impresa, disciplinato dagli art. 38 e 39.                                                                  
                                                          
121
 In ogni caso il legislatore non impone l’utilizzo esclusivo degli strumenti della BRRD potendosi ricorrere, 
senza dubbio, anche alle misure contenute nella legislazione nazionale.  
122
 Si veda Boccuzzi G. “Towards a new framework for banking crisis management. The international debate 
and the italian model” in Quaderni di Ricerca Giuridica della Consulenza Legale della Banca d’Italia, pag 
149-152.  
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La vendita dell’attività d’impresa costituisce uno strumento che non è affatto 
sconosciuto al nostro ordinamento giuridico, essendo presente sia nelle procedure 
bancarie, sia nel diritto fallimentare ordinario (art. 105 l. fall.). Tuttavia, la vendita 
prevista dalla Direttiva può avere ad oggetto non solo attività, diritti e passività in 
blocco, ma anche le azioni e gli altri titoli che danno diritti sull’ente soggetto a 
risoluzione, intervenendo sulla sua struttura proprietaria.  
Tale strumento consente, quindi, alle Autorità di risoluzione di cedere ad un 
acquirente, diverso da un ente ponte, azioni, altri titoli di proprietà, attività, diritti o 
passività dell’intermediario in crisi (irreversibile) senza dover ottenere il consenso 
degli azionisti o terzi diversi dall’acquirente.  
È doveroso osservare l’ampia discrezionalità di cui l’Autorità di risoluzione è 
dotata, anche se il legislatore comunitario impone alla resolution authority di 
esercitare la cessione a condizioni commerciali, in modo tale da evitare che i 
soggetti, che a vario titolo sono coinvolti nell’impresa, ne risultino pregiudicati.  
L’art. 38 prevede, infatti, dei criteri il cui rispetto garantisce una sorta di tutela nei 
confronti di azionisti e creditori e permette la cessione a condizioni di mercato. 
Diciamo che l’operazione di vendita dell’attività d’impresa deve essere effettuata 
nel modo più trasparente possibile e attraverso procedure competitive che abbiano 
lo scopo di massimizzare il valore degli attivi trasferiti, senza favorire nè 
discriminare potenziali acquirenti.  
Tuttavia, essendo questo uno strumento che interviene in situazioni di crisi 
irreversibile, potrebbe darsi che il rispetto dei criteri di commercializzazione 
pregiudichi il raggiungimento degli obiettivi della risoluzione.  
Per questo motivo il par. 3 dell’art. 39 della BRRD consente all’Autorità di 
risoluzione di derogare al rispetto dei criteri stabiliti nel medesimo articolo se 
ritiene che il dissesto (o la possibilità di dissesto) dell’ente soggetto a risoluzione 
costituisca una minaccia per la stabilità finanziaria o la aggravi e ritiene che il 
rispetto di tali requisiti rischi di compromettere l’efficacia dello strumento  
nell’affrontare tale minaccia o nel raggiungere gli obiettivi di risoluzione.  
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3.7 Bridge bank  
 
Il secondo strumento che il legislatore comunitario ha introdotto nella Direttiva è 
quello della banca-ponte. Come vedremo nel corso del presente paragrafo, la 
bridge-bank assomiglia molto alla vendita delle attività appena descritta, anche se 
ne rappresenta, in sostanza, una specifica versione. L’iter procedurale è il 
medesimo: le Autorità di risoluzione possono cedere azioni, altri titoli, attività, 
diritti o passività dell’ente soggetto a risoluzione senza il consenso degli azionisti. Il 
destinatario di tali cessioni, però, stavolta non è un generico acquirente, ma un ente-
ponte, ossia una persona giuridica che è interamente o parzialmente di proprietà di 
un’Autorità pubblica123 (anche dell’Autorità di risoluzione), costituita allo scopo di 
detenere quanto cedutogli e venderlo ad uno o più acquirenti quando le condizioni 
lo permettono
124
.  
Per evitare il deteriorarsi degli asset trasferiti all’ente-ponte, quest’ultimo dovrà 
essere messo nella condizione di mantenere l’accesso alle funzioni essenziali.  
Ciò in considerazione del fatto che la bridge-bank deve considerarsi una 
prosecuzione della banca in risoluzione e per questo può continuare ad esercitare i 
diritti alla stessa afferenti su attività, diritti e passività trasferiti.  
Ovviamente, perchè ciò accada è necessario che l’Autorità di risoluzione fornisca 
all’ente-ponte l’autorizzazione ad esercitare l’attività bancaria. Ecco, quindi, la 
peculiarità della bridge-bank rispetto allo strumento precedentemente descritto: il 
soggetto acquirente è una banca e, come tale, deve rispettare tutte le disposizioni 
normative di settore. Essendo appositamente costituita, l’art. 41 della Direttiva 
subordina il suo funzionamento all’approvazione dell’Autorità di risoluzione. 
Infatti, la disciplina statutaria della banca-ponte, così come la nomina, la 
remunerazione ed i poteri degli amministratori sono soggetti al consenso della 
resolution authority. Gli amministratori, come detto, gestiscono la banca così 
costituita allo scopo di realizzarne la cessione di titoli di proprietà o delle sue 
attività, diritti e passività a terzi acquirenti del settore privato a condizioni di 
mercato.  
                                                          
123
 Art. 40, par. 2 della Direttiva. 
124
 Art. 41, par. 2 della Direttiva.  
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È, perciò, intuibile che la bridge-bank abbia un funzionamento limitato nel tempo.  
In  particolare, il par. 3 dell’art. 41 della Direttiva individua i casi che comportano il 
venir meno dell’ente ponte: 
 a seguito della fusione dello stesso con un’altra entità; 
 quando non soddisfa più i requisiti che lo definiscono tale (ente a 
partecipazione pubblica costituito per gestire gli asset che gli sono stati 
ceduti e venderli ad uno o più acquirenti); 
 quando vende le attività, i diritti, le azioni e le passività ad uno o più terzi 
acquirenti; 
 quando le attività dell’ente-ponte sono liquidate e le passività assorbite. 
 
Può, però, accadere che non si verifichi nessuna di queste fattispecie: allora il 
legislatore ha comunque previsto che l’ente-ponte smetta di esistere trascorsi due 
anni dall’ultima cessione effettuata dall’ente soggetto a risoluzione in favore della 
bridge-bank
125
.  
Divesamente, l’intermediario che ha ceduto all’ente-ponte le attività e le passività 
sarà assoggettato a liquidazione con procedura ordinaria di insolvenza, secondo 
quanto stabilito dal par. 6 dell’art. 37.  
 
3.8 Separazione delle attività (bad bank) 
 
Nonostante lo strumento in questione possa assomigliare allo strumento della 
bridge-bank, l’approccio che lo caratterizza è diverso. È vero che anche in questo 
caso l’Autorità di risoluzione ha la facoltà di cedere attività, diritti o passività senza 
il consenso degli azionisti, ma stavolta l’entità ricevente ( cd. veicolo di gestione) 
può anche non essere una banca
126; l’importante è che sia interamente o 
parzialmente di proprietà di una o più Autorità pubbliche.                                               
Il veicolo di gestione è una società che è stata appositamente costituita allo scopo di 
                                                          
125
 É però data facoltà all’Autorità di risoluzione di prorogare il periodo di funzionamento dell’ente-ponte al 
ricorrere di particolari condizioni.  
126
 Questa particolarità si desume dall’assenza della previsione, presente invece per la bridge-bank, secondo 
la quale le Autorità di risoluzione delle crisi devono dotare l’ente ricevente delle autoritzzazioni necessarie 
per operare.  
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ricevere le attività, i diritti e le passività dell’ente soggetto a risoluzione e di gestirle 
in modo tale da massimizzare il valore delle attività al momento della vendita 
finale, sul presupposto che le condizioni di mercato sono tali che una liquidazione 
delle attività in questione secondo le ordinarie procedure di insolvenza potrebbe 
incidere negativamente su uno o più mercati finanziari e, soprattutto, una gestione 
separata sia necessaria per assicurare il corretto funzionamento dell’ente soggetto a 
risoluzione
127
.  
Inoltre, a differenza di quanto previsto per la bridge-bank, l’art. 42 non delinea i 
criteri al ricorrere dei quali l’Autorità di risoluzione può porre fine al 
funzionamento dello strumento. Ovviamente non può essere previsto un termine 
ultimo, visto che l’obiettivo, in questo caso, è quello di massimizzare il valore delle 
attività e non la loro semplice gestione
128
.  
La particolarità più rilevante dello strumento della separazione delle attività viene 
enunciata nell’art. 37 della Direttiva che delinea i principi generali degli strumenti 
di risoluzione. È espressamente previsto che le Autorità di risoluzione possano 
applicare lo strumento della bad-bank soltanto in combinazione con un altro 
resolution tool. Il motivo di tale previsione è di facile intuizione: mentre gli 
strumenti della vendita dell’attività d’impresa e della bridge-bank hanno lo scopo di 
salvare quegli asset che hanno ancora una prospettiva di recupero trasferendoli ad 
un’altra entità, nella separazione delle attività sono gli asset danneggiati ad essere 
trasferiti al veicolo di gestione al fine di ottenere una migliore realizzazione degli 
stessi. In tutti i tre i casi, poi, l’ente che ancora è in possesso delle attività 
deteriorate sarà sottoposto a liquidazione. Se, quindi, lo strumento della separazione 
delle attività non venisse combinato con un altro strumento di risoluzione avremo 
che l’intermediario sarebbe sottoposto a liquidazione nella sua totalità: una parte 
subito dopo la separazione ed una parte nel lungo termine, quando il veicolo di 
gestione vende gli asset di cui è in possesso.  
 
 
                                                          
127
 Si veda art. 42, par. 5 della Direttiva. 
128
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”.  
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3.9 Debt write down tool (bail-in) 
 
Il quarto ed ultimo strumento di resolution è quello del bail-in, o salvataggio 
interno. 
Essendo l’unico going concern tool, esso può essere applicato quando vi è la 
prospettiva che l’intermediario possa tornare ad esercitare l’attività d’impresa per la 
quale è stato autorizzato
129
.  
Il termine bail-in nasce in contrapposizione, come già accennato, al bail-out: mentre 
quest’ultimo consiste nel salvataggio dell’intermediario attraverso risorse esterne, 
soprattutto statali, il bail-in utilizza le risorse di chi ha investito nella banca in modo 
tale da assorbire le perdite ed assicurare la solvibilità dell’intermediario. 
Responsabili del salvataggio bancario sono, pertanto, gli azionisti ed i creditori 
della banca e non più i contribuenti.  
Infatti, lo strumento in esame richiede una valutazione dell’ammontare delle perdite 
subite e una stima del capitale necessario per appianare tali perdite in modo da 
garantire la continuazione dell’operatività bancaria130.  
Il capitale necessario, stavolta, non viene ricercato presso l’esterno, ma deriva dalla 
riduzione del valore delle passività (seppur non tutte) a cui può essere affiancata la 
sua conversione in azioni della società. Le azioni in questione verranno, poi, 
assegnate proprio a quei creditori che hanno visto ridursi il valore dei loro crediti.  
Questo “baratto”, da un lato, compensa la riduzione dei diritti subita da coloro che 
vantavano un credito nei confronti dell’intermediario e, dall’altro, consente di 
rinnovare gli assetti proprietari della banca
131
, passo ritenuto fondamentale per 
superare la situazione di crisi
132
.  
All’inizio del terzo paragrafo ho ampiamente illustrato l’idea di fondo che 
sottostava a tutta la disciplina anteriore alla BRRD: un intermediario, specie se di 
rilevanti dimensioni, non sarebbe mai lasciato fallire per le conseguenze dannose 
che ciò avrebbe comportato. L’intera disciplina contenuta nella Direttiva mira a 
                                                          
129
 Art. 43 della Direttiva.  
130
 Commissione Europea, EU Bank Recovery and Resolution Directive (BRRD): Frequently Asked Questions, 
Bruxelles 15 aprile 2014. 
131
 I creditori diventano i nuovi azionisti.  
132
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 98. 
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capovolgere questo concetto, cercando di imporre una valutazione sulla 
convenienza dei salvataggi bancari. Lo strumento del bail-in, più di tutti, ha 
l’obiettivo di affrontare il problema del moral hazard, strettamente collegato 
all’idea prima esposta, in base al quale determinate categorie di banche possono, in 
ogni caso, usufruire del sostegno statale in caso di crisi.  
In ragione di quanto detto, lo strumento oggetto del presente paragrafo è stato 
spesso descritto come misura specifica per le cosiddette LCFIs (Large, Complex 
Financial Institutions)
133
, per le quali pare più opportuno optare per la continuazione 
della normale operatività piuttosto che per la loro liquidazione. Tuttavia il bail-in, 
così come tutti gli strumenti di risoluzione previsti dalla Direttiva, può essere 
applicato non solo agli intermediari di rilevanti dimensioni, ma a tutte le banche 
indistintamente, purchè soddisfino le condizioni per la risoluzione.  
La Federazione Bancaria Europea sostiene che limitare l’applicazione dello 
strumento soltanto a determinate categorie di intermediari potrebbe minare uno 
degli scopi principali dello strumento stesso, ossia la riduzione della garanzia statale 
nella ricapitalizzazione di una banca (cd. moral hazard). Inoltre, limitando il bail-in 
alle LCFIs porterebbe ad una distorsione della concorrenza tra le varie istituzioni 
finanziarie
134
. 
Come già accennato tale resolution tool impone, innanzi tutto, una valutazione delle 
perdite che vengono assorbite dagli strumenti di capitale
135
, e, solo 
successivamente, consente la riduzione delle passività, rispettando la gerarchia dei 
creditori stabilita dalle norme
136
, per reperire il capitale necessario alla 
continuazione della normale operatività
137
.  
                                                          
133
 Si veda Commissione Europea, Communication from the Commission to the European Parliament, the 
Council, the European Economic and Social Committee, the Committee of the regions and the European 
Central Bank. An EU Framework for Crisis Management in the Financial Sector, Bruxelles, 20 ottobre 2010, 
pag. 11 e Boccuzzi G. “Towards a new framework for banking crisis management. The international debate 
and the italian model”, pag. 149. 
134
 Così European Banking Federation, Positioning in respect of the EU Commission Consultation on 
Technical Details for a possible EU Framework for Bank Recovery and Resolution che a pag. 54 così recita: 
“Limiting the application of the bail-in tool to pre-determined companies (SIFIs), could undermine one of the 
main purposes of the instrument itself, which is reducing the indirect state guarantee in the refinancing costs 
of a bank. Additionally, limiting bail-in to SIFIs would lead to a distortion of competition on the capital 
market between Financial Institutions, being that smaller banks in smaller economies could also be 
characterised as national SIFIs in the current situation of their threatening failure”. 
135
 Per strumenti di capitale devono intendersi le azioni, le obbligazioni convertibili, le obbligazioni cum 
warrant ed i covered warrant.  
136
 Si veda art. 48, par. 1 della Direttiva, rubricato “Sequenza della svalutazione e della conversione”. La 
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Sostanzialmente l’idea è quella di far sostenere le eventuali perdite e l’eventuale 
conversione in azioni prima a chi investe in strumenti finanziari più rischiosi e solo 
dopo aver esaurito tutte le risorse della categoria più rischiosa si passa alla categoria 
successiva. 
In primo luogo vengono, quindi, sacrificati gli interessi di chi è proprietario della 
banca, ossia degli azionisti, che vedono ridurre o azzerare il valore delle loro azioni. 
In secondo luogo si interviene su alcune categorie di creditori, le cui attività 
possono essere ridotte nel valore, nel caso in cui l’azzeramento del valore delle 
azioni precedentemente effettuato non sia sufficiente a coprire le perdite. A tale 
riduzione di valore può, poi, essere affiancata la conversione della stessa in azioni 
della banca, così da ricapitalizzare l’istituto stesso. 
L’ordine di priorità per il bail-in è il seguente: 
 gli azionisti; 
 i detentori di altri titoli di capitale; 
 gli altri creditori subordinati; 
 i creditori chirografari; 
 le persone fisiche e le PMI titolari di depositi per l’importo eccedente i 
100.000.00 €; 
 il fondo di garanzia dei depositi che contribuisce al bail-in al posto dei 
depositanti protetti
138
. 
Originariamente la Commissione Europea aveva presentato due differenti approcci 
in merito alle modalità di utilizzo del bail-in: il “comprehensive approach” ed il 
“targeted approach”139.  
Il primo affianca al potere centrale dell’Autorità di risoluzione, che consiste nel 
poter ridurre e convertire le passività in base ai criteri prima esposti, la possibilità di 
                                                                                                                                                                                
riduzione del debito e la sua conversione in capitale avviene solamente dopo che strumenti di capitale di 
classe 1 (il cosiddetto Tier 1 composto dal capitale azionario e dalle riserve di bilancio provenienti da utili 
non distribuibili al netto delle imposte), strumenti aggiuntivi di capitale di classe 1, strumenti di capitale di 
classe 2 (Tier 2 composto principalmente dalle passività subordinate computabili e dalle eventuali eccedenze 
delle rettifiche di valore rispetto alle perdite attese) e le obbligazioni subordinate hanno assorbito le perdite.  
137
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal Bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 98-99.  
138
 Si veda Banca d’Italia, “Che cosa cambia nella gestione delle crisi bancarie”. 
139
 Sul punto si veda Commissione Europea, “Technical details of a possible EU framework for bank 
recovery and resolution”, pag. 87-89. 
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applicare la svalutazione ad ogni categoria di debito e di convertirlo in capitale al 
verificarsi delle condizioni previste per l’applicazione della risoluzione, 
indipendentemente dal fatto che il debito rechi una clausola di conversione o 
meno
140
. Il problema di una prassi di questo tipo è che gli investitori non saranno a 
conoscenza degli effettivi rischi in cui incorrono, perciò preferiranno investire in 
titoli emessi da banche al di fuori dell’Unione Europea o in imprese141.  
Il secondo approccio, invece, prevede che lo strumento si applichi solo ad una 
categoria predeterminata di passività obbligando, pertanto, gli intermediari a 
mantenere in bilancio un ammontare di passività ammissibili al bail-in (cd. bail-in 
able) che verranno ridotte e convertite al ricorrere delle condizioni per la 
risoluzione. L’ammontare della svalutazione o il tasso di conversione potrebbero 
essere specificati nello strumento, oppure potrebbero essere lasciati alla discrezione 
dell’autorità di risoluzione, fermo restando il principio del “no creditor worse 
off”142.  
La BRRD, nel suo testo finale, adotta il comprehensive approach, pertanto, in via 
generale, tutte le passività non tassativamente escluse sono assoggettabili al bail-in. 
In aggiunta, la Direttiva impone alle banche di soddisfare “in qualsiasi momento un 
requisito minimo di fondi propri e passività ammissibili (al bail-in)
143”. Ovviamente 
il requisito minimo dovrà essere rilevato in ragione delle specificità della banca in 
questione, del suo livello di rischio e della composizione delle sue fonti di 
finanziamento
144
.  
Come accennato, pur avendo preferito un approccio comprehensive, la Direttiva 
prevede che alcune passività siano escluse dall’applicazione del bail-in.               
Secondo quanto previsto dal secondo paragrafo dell’art. 44 della Bank Recovery 
                                                          
140
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal Bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 99.  
141
 Si veda European Banking Federation, “Positioning in respect of EU Commission Consultation on 
Technical Details for a possible EU Framework for Banking Recovery and Resolution”, Brussels 3 marzo 
2011, pag. 55 “Investors will not understand clearly what types of risk they incur (see the market stress after 
publication of this consultation) and therefore will prefer to invest in debt issued by banks outside the EU or 
corporates”.  
142
 Si veda DG Internal Market and Services Working Document, “Technical Details of a possible EU 
Framework for Bank Recovery and Resolution”, pag. 89. 
143
 Art. 45 della Direttiva. Questa precisazione consente di evitare che la banca componga il proprio passivo 
per la maggior parte di strumenti che non rientrano nel campo di applicazione dello strumento.  
144
 Si veda Spina E. e Bikoula I. G. “Dal Bail-out al bail-in. La BRRD e il quadro di prevenzione, gestione e 
risoluzione delle crisi nell’Unione Bancaria”, pag. 99 
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and Resolution Directive, tali passività comprendono, sostanzialmente, i depositi 
garantiti (inferiori ad €100.000.00), le passività garantite, le passività derivanti dalla 
detenzione di beni della clientela o in virtù di una relazione fiduciaria (come, per 
esempio, il contenuto delle cassette di sicurezza o i titoli detenuti in un conto 
apposito), le passività interbancarie con durata originaria inferiore a 7 giorni, le 
passività derivanti dalla partecipazione ai sistemi di pagamento con una durata 
residua inferiore a 7 giorni, i debiti verso i dipendenti, i debiti commerciali e quelli 
fiscali purchè privilegiati dalla normativa fallimentare. 
In circostanze eccezionali, però, quando ad esempio non sia possibile applicare 
tempestivamente lo strumento ad alcune passività o la sua applicazione 
comprometta la continuità delle funzioni essenziali, le Autorità di risoluzione 
possono escludere ulteriori passività; tali esclusioni sono soggette a limiti e 
condizioni e devono essere approvate dalla Commissione europea
145
. 
In realtà la peculiarità principale dello strumento in esame è rappresentata dal fatto 
che esso non possa costituire un intervento isolato. Intendo dire che se l’obiettivo 
del bail-in quale misura di going concern è  quello di ripristinare la solvibilità 
dell’intermediario in crisi e garantire la normale operatività dello stesso, la 
svalutazione e la conversione delle passività in capitale non rappresentano interventi 
sufficientemente incisivi.  
Ecco perchè il legislatore comunitario, all’art. 51, ha previsto che quando il bail-in 
viene utilizzato per ricapitalizzare un ente che soddisfi le condizioni per la 
risoluzione, debba necessariamente essere redatto un piano di riorganizzazione 
aziendale ad opera dell’organo amministrativo o di uno o più soggetti 
appositamente nominati.  
Il piano di riorganizzazione contiene un’analisi dei fattori e dei problemi che hanno 
portato l’ente al dissesto o al rischio di dissesto ed una serie di misure volte a 
ripristinare la sostenibilità economica di lungo periodo.  
Essendo l’obiettivo quello di ricapitalizzare l’ente in dissesto, le misure risanatorie 
possono essere anche assai drastiche, potendosi ricorrere anche alla vendita di linee 
di business.                                                                                                            
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Un’ulteriore peculiarità dello strumento è rappresentata dalla possibilità che esso 
possa essere combinato anche con gli altri resolution tools. L’art. 43 della Direttiva, 
infatti, prevede che la svalutazione e la conversione possano riguardare anche 
passività che sono state cedute ad un ente-ponte al fine di fornirgli capitale, oppure 
possano agire nell’ambito dello strumento della vendita dell’attività d’impresa o 
della separazione delle attività.  
Fino ad ora abbiamo trattato il bail-in come strumento di going-concern, ossia come 
strumento volto a mantenere l’intermediario in una situazione di continuità, facendo 
in modo che le perdite vengano assorbite da azionisti e creditori, senza che il 
dissesto pregiudichi la normale attività. In realtà, però, il bail-in può essere 
utilizzato anche in uno scenario di “closed bank”, quando, cioè, la banca non ha più 
prospettive di recupero. Ecco che allora viene combinato con uno degli altri 
strumenti previsti dalla Direttiva in un’ottica di gone concern. 
Quando ho analizzato lo strumento dell’ente-ponte ho specificato che la bridge bank 
continua ad operare sul mercato, mentre la cd. old bank viene sottoposta a 
liquidazione. La combinazione di bail-in e bridge bank fa in modo che il primo 
strumento venga applicato a quei titoli che sono stati ceduti all’ente-ponte, pertanto 
i relativi creditori diverrano i nuovi azionisti.  
Ovviamente l’utilizzo del bail-in in un modo piuttosto che nell’altro dipenderà 
dall’esistenza di ragionevoli prospettive di ripristino della solidità finanziaria 
dell’ente date dall’applicazione del presente strumento insieme alle misure attuate 
in conformità al piano di riorganizzazione aziendale
146
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